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RESUMO

Esta tese € o resultado dos estudos e das pesquisas levadas a cabo perante o
Programa de Doutorado em Direito da Universidade Nove de Julho — UNINOVE.
O trabalho aborda os desafios e perspectivas das concessionarias de servigos
publicos — especialmente do setor penitenciario — em recuperagao judicial, com
enfoque interdisciplinar nos aspectos juridicos, econédmicos e sociais. Analisa-se
a tensao entre a viabilidade econdmica das empresas e a continuidade de
servigos essenciais, considerando a complexidade desse contexto. No aspecto
juridico, explora-se a legislagcdo aplicavel, destacando conflitos com principios
de direito publico e desafios na renegociacdo de dividas. A pesquisa aborda a
dificuldade dessas empresas em equilibrar obrigagcdes contratuais e manutencéo
de operacgdoes durante a reestruturacdo financeira. Sob o viés econdmico,
examina-se o impacto das pressdes financeiras sobre a qualidade e eficiéncia
dos servigos publicos em concesséo (no caso, penitenciarios), a capacidade de
atrair investimentos e a sustentabilidade econdbmica das operag¢des a longo
prazo. No ambito social, a tese enfatiza a necessidade de proteger os direitos
humanos dos detentos e assegurar que a prestagdo dos servigos nao seja
prejudicada pela instabilidade financeira. Também reflete sobre o papel do
Estado (Poder Publico) em supervisionar/fiscalizar e garantir o cumprimento de
padrbées éticos e legais pelas concessionarias. Além disso, aborda as
consequéncias sociais da recuperacdo judicial dessas empresas, incluindo
impactos para detentos, funcionarios e seguranga publica. Por fim, a pesquisa
propde caminhos para conciliar demandas econémicas, legais e sociais na
reestruturacdo das concessionarias, visando um sistema penitenciario mais
eficiente, justo e alinhado ao interesse publico.

Palavras-chave: Recuperacdo Judicial; Servicos Publicos; Concessao
Administrativa; Politica Criminal; Sistema Penitenciario; Direitos Humanos.



ABSTRACT

This thesis is the result of studies and research conducted within the Doctoral
Program in Law at Universidade Nove de Julho — UNINOVE. The work addresses
the challenges and prospects of public service concessionaires — particularly in
the penitentiary sector — undergoing judicial reorganization, with an
interdisciplinary focus on legal, economic, and social aspects. It examines the
tension between the economic viability of these companies and the continuity of
essential services, considering the complexity of this context. From a legal
perspective, the thesis explores the applicable legislation, highlighting conflicts
with public law principles and challenges in debt renegotiation. The research
delves into the difficulties these companies face in balancing contractual
obligations with maintaining operations during financial restructuring. From an
economic standpoint, the study analyzes the impact of financial pressures on the
quality and efficiency of public services under concession (specifically
penitentiary services), their capacity to attract investments, and the long-term
economic sustainability of operations. On the social front, the thesis emphasizes
the need to protect the human rights of inmates and ensure that service delivery
is not compromised by financial instability. It also reflects on the role of the State
in supervising and ensuring that concessionaires comply with ethical and legal
standards. Furthermore, it examines the social consequences of the judicial
reorganization of these companies, including impacts on inmates, employees,
and public safety. Lastly, the research proposes pathways to reconcile economic,
legal, and social demands in the restructuring of concessionaires, aiming for a
more efficient, fair, and publicly aligned penitentiary system.

Keywords: Judicial Reorganization; Public Services; Administrative Concession;
Criminal Policy; Penitentiary System; Human Rights.
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INTRODUCAO

A concessao de servigos publicos a iniciativa privada tem se consolidado
ao longo dos anos como uma importante (e eficaz) estratégia de gestéo estatal,
principalmente em setores onde a eficiéncia operacional e a necessidade de
investimentos sdo fundamentais para garantir a adequada prestacao de servigos
publicos.

O servigo penitenciario, tradicionalmente gerido pelo Estado (Poder
Publico), passou a ser um dos alvos desta tendéncia, objetivando a melhora nas
condi¢cbes das unidades prisionais, bem como a redugcdo de custos para a
Administragdo Publica, de forma com que a concessao destes servigos emerge
como uma solugéao alternativa, que se faz amparada pela legislagéo patria e por
experiéncias nacionais — em outras esferas — e internacionais.

A partir da década de 1990, no Brasil, a ideia de que o Estado (Poder
Publico) deve delegar a prestagao de determinados servigos publicos a iniciativa
privada ganhou forga. Isso se deu a partir das reformas estruturais e a busca
pela maior competitividade (e, consequentemente, maior eficiéncia). A
Constituigao Federal de 1988, ao dispor sobre a delegacéo de servigos publicos
mediante a concessao e a permissdo, estabelece os parametros para esta
parceria entre o ente publico e o privado, permitindo que a iniciativa privada atue
em areas antes exclusivas do Estado. O que se demonstra nesse trabalho € que
a concessido administrativa do sistema penitenciario € uma das expressdes
desta realidade.

Contudo, ha que se ter em mente que a execugdao dos servigos
penitenciarios pelo particular contratante impde uma série de desafios que vao
muito além da operacdo do servico. Empresas concessionarias de servigos
publicos que enfrentam crises financeiras podem ter um impacto direto n&o
somente na prestacdo do servico em si, mas, ainda, sobre os direitos
fundamentais dos detentos, bem como sobre a propria seguranga publica — além
de, por 6bvio, o cumprimento de todas as obrigagdes contratuais assumidas.

Diante deste cenario € que surge a necessidade de analisar mais afundo

a viabilidade econémica dessas concessdes e 0s mecanismos de recuperagao
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judicial aplicaveis as concessionarias de servigos tdo delicados quanto aqueles
envolvidos no sistema carcerario.

A ferramenta da recuperacéo judicial, instituida pela Lei n. 11.101/2005 e
reformada pela Lei n. 14.112/2020, tem por objetivo viabilizar a superacao de
crise econdmico-financeira de empresas, preservando a fungdo social e
garantindo a continuidade de suas atividades e, neste caso de empresas
concessionarias de servigos publicos, a recuperagao judicial assume contornos
ainda mais complexos, visto que a interrupg¢do ou falha na prestagao destes
servigos pode gerar consequéncias muito mais graves, seja na esfera juridica,
seja na esfera social.

Desta forma, a presente tese busca investigar a viabilidade econémica da
concessao dos servigos penitenciarios, a luz dos desafios enfrentados pelas
empresas concessionarias e das particularidades da aplicagao da recuperacao
judicial a este setor empresarial. O estudo parte de uma analise conceitual sobre
0s servigos publicos e a concessdo administrativa, avangando para uma
discusséo sobre os principais aspectos da recuperacgao judicial e seus impactos
nas empresas concessionarias de servigos penitenciarios.

Nota-se a relevancia desta discuss&o em razdo da crescente abertura a
iniciativa privada da execucao de servicos relacionados ao sistema prisional,
bem como o aumento no numero de empresas — privadas — envolvidas neste
setor, o que demanda uma reflexdo critica sobre os mecanismos juridicos e
econdmicos que garantam a continuidade e a qualidade dos servigos prestados
por elas.

A partir da analise da atual situagéo legislativa nacional, bem como de
casos concretos de recuperacao judicial envolvendo empresas concessionarias
de servigos publicos, sera possivel identificar os principais desafios e propor
solugdes que equilibrem a viabilidade econémica das empresas em situagao de
crise com a preservagao dos direitos humanos (direitos fundamentais dos
detentos) e o cumprimento das obrigagdes contratuais assumidas pela empresa
quando da contratagdo com o Poder Concedente (Estado).

Assim, contextualiza-se a tematica da concessao dos servigos
penitenciarios e a respectiva recuperagao judicial para os casos em que estas

empresas que prestam um servigo publico essencial enfrentem crise econémico-
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financeira, apontando as dificuldades centrais a serem analisadas ao longo deste
estudo.

O trabalho se propde a responder as seguintes questdes: quais sao os
desafios econdmicos enfrentados pelas concessionarias de servigos
penitenciarios? Quais sado os reais impactos da recuperagao judicial sobre a
prestacdo desses servigcos? Como a legislagao atual pode ser aprimorada a fim
de garantir a plena continuidade dos servigos contratados bem como a protecéo
dos direitos fundamentais dos detentos?

A tese se inicia explorando os fundamentos juridicos e conceituais dos
servigos publicos e das concessdes administrativas, com destaque para o
arcabouco legal brasileiro, como o artigo 175 da Constituicdo Federal e a Lei n.
8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos). Além disso,
o capitulo analisa as experiéncias praticas de concessdes penitenciarias no
Brasil e no exterior, bem como o impacto das politicas criminais na gestao
desses servicos.

A partir de entdo € abordada a recuperacéo judicial, apresentando seus
pressupostos conceituais e principios, com énfase na Lei n. 11.101/2005 (Lei de
Faléncias e Recuperacgdo Judicial) e sua atualizagdo pela Lei n. 14.112/2020.
Sao0 analisados os desafios enfrentados por empresas em situagao de crise,
incluindo dificuldades de liquidez, conflitos de interesses entre credores e
stakeholders e os impactos reputacionais, destacando as peculiaridades do setor
de servicos publicos.

Com esta base conceitual, foca-se na recuperacgao judicial de empresas
concessionarias de servigos publicos, destacando as normas constitucionais e
legais aplicaveis, os desafios regulatorios e operacionais, e o impacto desse
processo na prestacdo de servicos penitenciarios. E introduzido o conceito e os
principios do Capitalismo Humanista como alternativa para alinhar os interesses
econdmicos a justica social, incluindo um estudo comparado com legislagdes
estrangeiras que tratam da recuperac¢ao de concessionarias.

Ao fim, a tese apresenta e perspectivas propositivas, com contribuicdes
para aprimorar o sistema penitenciario, assim como a regulamentagdo da
recuperacéo judicial de concessionarias. Sao discutidas tendéncias legislativas,

inovagdes no setor e recomendacgdes para politicas publicas que promovam
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maior eficiéncia, sustentabilidade e respeito aos direitos humanos no ambito
penitenciario.

Portanto, a relevancia desta tematica esta intimamente relacionada a
necessidade de (re)pensar os modelos de gestdo de servigos prisionais que
conciliem a eficiéncia econdbmica (e estrutural), respeito aos direitos
fundamentais dos detentos e a seguranga publica, especialmente em cenarios

atipicos como de crise financeira e recuperagéo judicial.
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1 SERVIGOS PUBLICOS E CONCESSAO ADMINISTRATIVA

A concepcéao de servicos publicos se pauta na realizacdo de atividades
que envolvem o Poder Publico (Estado) e sdo essencialmente destinadas ao
atendimento do interesse coletivo. Esses servigos, até mesmo por sua natureza
e importancia, ndo devem ser completamente relegados a iniciativa privada, de
maneira com que o Estado mantém a titularidades dos servigos publicos, o que
garante que a gestédo e a direcao final dessas atividades estejam — sempre —
alinhadas com as necessidades e bem-estar da comunidade.

Entretanto, em determinadas circunstancias, a Administracdo Publica
pode delegar a execugao de certos servigos ao setor privado quando tal medida
€ considerada benéfica ao interesse publico. Ressalta-se que esta delegagao da
execugdao do servico ndo implica na transferéncia da titularidade ou da
responsabilidade final sobre este servico, mas permite uma parceria na qual a
inciativa privada contribui com eficiéncia operacional e capacidades que podem
complementar as do setor publico. Esse cenario permite a colaboragao entre o
publico e o particular, mas com o Estado exercendo — sempre — um papel
regulador e fiscalizador para assegurar que os interesses publicos sejam sempre
prioridade.

Dentre as variadas modalidades de contratacbes administrativas, a
concessao € umas das mais prevalentes formas de participagao dos particulares
na esfera publica, sendo que os contratos de maior presenga na Administracao
Publica.

As concessdes, contratos administrativos por exceléncia, sado cruciais
para a operacionalizagdo de uma ampla gama de atividades que vao desde a
prestacdo de servigos publicos pelo particular, execucdo de obras publicas, o
uso dos bens publicos ou, ainda, as concessdes em forma de parcerias publico-
privadas, as chamadas concessdes patrocinadas e concessdes administrativas.

A concessao de servigo publico, foco nesta oportunidade, se refere a
contratagao pela Administragdo Publica do particular que melhor possa exercer

determinado servigo publico, atribuindo-lhe a competéncia de presta-lo em nome
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do proprio’. Neste cenario, o particular assume, assim, a responsabilidade de
operar e manter o servigco publico em nome do Estado, o que implica uma série
de obrigacdes e padrdes de qualidade que devem ser observados.

Esta modalidade de contratacdo administrativa é efetivada por meio de
um procedimento licitatorio, pelo qual a transparéncia e a competigao justa
garantem que a Administragdo Publica (Estado) selecione o proponente mais
adequado a prestar tal servigco publico em nome do Estado. O contrato resultante
define claramente as responsabilidades, os direitos e as obrigagdes do
concessionario, incluindo, mas nao limitado, aspectos como tarifas, padroes de
servigo, prazos e mecanismos de fiscalizagdo e controle, conforme determinado
na legislagéo aplicada.

Assim, as concessdes de servigos publicos sao projetadas com o fim de
beneficiar (para além da sociedade e daqueles que usufruem do servigo
especifico) ambas as partes contratantes, ou seja, o Estado — na medida que
pode aproveitar a eficiéncia, a inovacgao e o capital do setor privado para fornecer
servigos publicos de qualidade — e o setor privado contratado — que obtém a
oportunidade de operar um servico lucrativo sob condi¢des reguladas —.

Ndo somente isso, a partir de um contrato de concessao de servico
publico a Administracdo Publica (Estado) mantém a propriedade estratégica do
servigo e garante que sua prestagao se alinhe com os interesses publicos e com
os objetivos de desenvolvimento social e econémico mais amplos.

Contudo, a fim de que se verifique a maior eficacia e eficiéncia nessas

concessdes, € necessaria uma regulamentagdo adequada e de um

" Nas préprias palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello: “Foi dito que o concessionario atua
‘em nome proprio’. Nisto modificamos e invertemos nossa anterior assertiva de que, na
concessao, o servigo era prestado ‘em nome do Estado’. Pretendiamos, entao, realcar a ideia —
alias, inquestionavel — de que, sendo estatal o servigo operado pelo concessionario, este nao
tem qualquer senhoria sobre dito servi¢o; donde, apenas age em lugar de outrem, por investidura
outorgada pelo titular, isto é, pelo concedente. Sem embargo, rendemo-nos ao fato de que a
afirmagao de que o concessionario age ‘em nome préprio’ parece ser insubstituivel para realgar
a diferenga entre a concessao de servigo publico e o simples contrato de prestagéo de servigos
travado entre o Estado e a sua contraparte. Enquanto na concessao instaura-se uma relagao
juridica por forga da qual o concessionario € investido em titulagdo para prestar servigos ao
publico, nos simples contratos de prestagao de servigos o contratado se vincula a prestar dados
servicos ao Estado apenas. Assim o liame contratual ndo extrapola as relagbes entre ambos; as
obrigagbes reciprocas confinam-se ao estrito ambito das partes que se entrelagaram. Dai a
compreensivel insisténcia da doutrina em dizer que o concessionario age ‘em nome proprio™.
MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 701-702.
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acompanhamento continuo por parte das Administracdo Publica (e demais
orgaos e mecanismos de fiscalizagdo e controle competentes) para assegurar
gue o concessionario cumpra com todas as estipulagdes contratuais e mantenha
os padrdes de servigo exigidos — e contratados —. Assim, enquanto ferramenta
de gestdo publica, as concessbes requerem uma estrutura robusta de
governanga e accountability para prevenir desvios e maximizar os beneficios
para a populacéo.

A concessao de servicos publicos, quando bem administrada e
regulamentada, representa uma parceria estratégica capaz de otimizar
significativamente a oferta de servigos essenciais a comunidade, equilibrando as
capacidades do setor privado com as responsabilidades e o planejamento
estratégico do setor publico.

Em suma, a contratacdo de entidades privadas pela Administracao
Publica, sob rigorosos critérios de selecdo e acompanhamento, representa uma
abordagem pragmatica para ampliar a capacidade do Poder Publico (Estado) de
atender as necessidades da populagdo — interesses coletivos — de forma
eficiente e eficaz, sem comprometer os valores e principios que regem a atuagéo

publica.

1.1 Pressupostos conceituais de servigos publicos

Dada a devida introducdo aos servigos publicos e a contextualizagao do
tema em relacdo ao que se pretende neste trabalho, vé-se importante tratar da
concessao administrativa destes servicos, até porque se intenta abordar mais
adiante a eventual recuperagao judicial das empresas que detém a concesséo
dos servigos publicos.

A exposigao e estudo sobre os fundamentos conceituais dos servigos
publicos e a dindmica de sua delegacdo — a luz do artigo 175 da Constituicdo
Federal?> que estabelece que “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,

diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de

2 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988;
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licitagcéo, a prestacéo de servigos publicos.”—, compreendendo a terceirizagcio e
a privatizacao é, de fato, relevante neste ponto.

Nesta etapa, realiza-se um estudo sintético sobre as bases legais e
tedricas que regem a prestacéo e a gestdo de servigos publicos no Brasil, com
um foco especial na delegagao desses servigos a iniciativa privada, incluindo a
terceirizacdo e as privatizagbes, particularmente no ambito dos servigcos
penitenciarios. Esta analise — fundamentada na Constituicio Federal®,
especificamente no artigo 175 — se propde a elucidar as normativas, os principios
orientadores e as praticas administrativas associadas a essas modalidades de
gestao.

Inicialmente, insta ressaltar que cabem algumas diferentes conceituagoes
de servigo publico, haja vista que — assim como fazem os mais diversos
doutrinadores — se pode enfatizar cada um dos elementos conceituais dos
servigos publicos. Para além disso, com o passar do tempo e das transformagdes
advindas deste, as definigbes de servigos publicos foram se alterando, seja por
conta dos elementos que constituem o servigo publico, seja em relagdo a sua
abrangéncia.

A nocao basilar de servicos publicos fundamenta-se na execugao de
atividades ligadas ao Poder Publico (Estado) que, por sua natureza, destinam-
se prioritariamente ao beneficio coletivo e a sociedade. Tais servigos, devido a
sua relevancia e esséncia, ndo devem ser completamente entregues a iniciativa
privada. Assim, a Administracao Publica assume a responsabilidade principal por
esses servigos, embora possa, em situagdes que favorecam o interesse publico,
permitir sua execugao por entes privados, sem, contudo, renunciar a titularidade
exclusiva.

Ademais, é importante reconhecer a vasta gama de interpretagbes e
definicbes atribuidas aos servicos publicos. As perspectivas variam
significativamente, com alguns entendimentos adotando uma visdo mais
abrangente e outros, uma abordagem mais limitada. Predominantemente, a
definicdo desses servigos integra uma mescla de elementos essenciais:

subjetivos, objetivos (materiais) e formais.

3 Op.cit.
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Assim, o que se tem atualmente € a definicdo pautada nos elementos
constitutivos do servigo publico, qual sejam: a presenga do Estado, atividades de
interesse e necessidade coletiva e o procedimento exercido sob o regime de
direito publico.

Por assim dizendo, Maria Sylvia Zanella di Pietro* entende que o servigo

publico é:

[...] toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que exerga
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de
satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime
juridico total ou parcialmente publico.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello®, resgatando e se pautando nos

elementos constitutivos, entende que servigo publico é:

[...]toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfagdo da coletividade em geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga
as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restrigbes especiais —, instituido em
favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.

Por meio de tal regime o que se intenta & instrumentar quem tenha a
seu cargo garantir-lhes a prestacado com os meios juridicos necessarios
para assegurar a boa satisfagdo dos interesses publicos encarnados
no servigo publico. Pretende-se proteger do modo mais eficiente

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p.
107.

5 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. S3o Paulo:
Malheiros, 2010. p. 671.

Ainda em nota complementar, o autor continua: “A nogao de servigo publico ndo é simples. Pelo
contrario, a locugdo em causa deu margem a que fosse tomada em diferentes acepgoes:
subjetiva, objetiva e formal [...]. E que dita nogéo, outrora considerada, na Franga, como “pedra
angular do Direito Administrativo”, teve diferentes préstimos juridicos, inteiramente distintos dos
que na atualidade cumpre. Tanto foi utilizada como nogdo fundamentadora de todo o Direito
Publico ou em particular do Direito Administrativo, como veio a ser adotada como critério para
reparticdo de competéncias entre a jurisdicdo administrativa e o Conselho de Estado da Franga.
[...] Compreende-se que adotar uma nogdo com contornos desatados ndo apresenta préstimo
algum, sobretudo para a problematica atual do Direito Administrativo e em particular para a
sistematizagdo das atividades administrativas, notadamente em face do sistema juridico
brasileiro. Dai que a nogdo de servico publico que formulamos é uma nogao restrita, sé
comparada com outras nogdes que historicamente teve, mas que foram concebidas sob o acicate
de outras necessidades, outros objetivos e, sobretudo, outra problematica e outro ordenamento
juridico positivo.”
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possivel as conveniéncias da coletividade e, igualmente, defender a
boa prestagdo do servigco ndo apenas (a) em relagdo a terceiros que
pudessem obsta-la; mas também — e com o0 mesmo empenho — (b)
em relagdo ao préprio Estado e (c) ao sujeito que as esteja
desempenhando (concessionario ou permissionario). Com efeito, ao
erigir-se algo em servigo publico, bem relevantissimo da coletividade,
quer-se também impedir, de um lado, que terceiros os obstaculem e;
de outro; que o titular deles; ou quem haja sido credenciado a presta-
los; procedam, por agdo ou omissdo, de modo abusivo, quer por
desrespeitar direitos dos administrados em geral, quer por sacrificar
direitos ou conveniéncias dos usuarios do servigo.

Seguindo a base do dispositivo constitucional, Margal Justen Filho®

apresenta que servico publico é:

uma atividade publica administrativa de satisfagdo concreta de
necessidade individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais,
vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis de
satisfagdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa
privada, destinada a pessoas indeterminadas, qualificada
legislativamente e executada sob regime de direito publico.

O doutrinador Hely Lopes Meirelles’, por sua vez, considera servigo

publico:

[...] todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados,
sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades sociais
essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias
do Estado.

6 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 10. ed. S0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 727.

Para total compreensdo desta conceituacdo, o autor disseca cada palavra de sua definigdo,
trabalhando especificamente “servico publico é uma atividade”, “publica”, “administrativa”, “de
satisfacdo concreta de necessidades”, “individuais ou transindividuais”, “materiais ou imateriais”,
“vinculada diretamente a um direito fundamental”’, “insuscetiveis de satisfagdo adequada
mediante os mecanismos de livre iniciativa privada”, “destinada a pessoas indeterminadas”,
“qualificada legislativamente” e “executada sob regime de direito publico”. p. 727 e seguintes.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002. p. 316.
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Em sintonia com as demais conceituagbes, Alexandre Mazza® define o

servigo publico como:

seguinte maneira:

toda atividade material ampliativa, definida pela lei ou pela Constituigédo
como dever estatal, consistente no oferecimento de utilidades e
comodidades ensejadoras de beneficios particularizados a cada
usuario, sendo prestada pelo Estado ou por seus delegados, e
submetida predominantemente aos principios e normas de direito
publico.

Seguindo o mesmo viés, também, Edmir Netto de Araudjo® define da

Servigo publico é toda atividade exercida pelo Estado ou por quem lhe
faca as vezes, para a realizagéo direta ou indireta de suas finalidades
e das necessidades ou comodidades da coletividade, ou mesmo
conveniéncias do Estado, tudo conforme definido pelo ordenamento
juridico, sob regime peculiar, total ou parcialmente publico, por ele
imposto.

Por fim, uma ultima definicdo doutrinaria de servigo publico por José dos

Santos Carvalho Filho'®, que entende como:

[...] toda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados,
basicamente sob regime de direito publico, com vistas a satisfagédo de
necessidades essenciais e secundarias da coletividade [...].

8 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014; p.

864.

9 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2018;

p. 135.

10 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009. p. 309.
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Desta maneira, pincela-se o conceito de servicos publicos
doutrinariamente, identificando que todos seguem — por ébvio — o estabelecido
na Constituigdo Federal, enfatizando o artigo 175, que preconiza a possibilidade
de prestacao direta pelo Estado ou mediante delegagéo a iniciativa privada, por
meio de licitagdo.

A partir destas definicbdes, vé-se a importancia de aderi-las aos principios
administrativos, tais quais o da universalidade, eficiéncia e continuidade dos
servigos publicos, destacando-se a primazia do interesse publico sobre o
privado.

E crucial entender que as definicdes de servico publico, assim como
muitos outros conceitos juridicos, estdo em constante evolugédo, moldadas pelas
transformagdes sociais e as mudancgas na estrutura do Estado. Isso resulta em
uma dinamica de expansdo e limitacdo de suas caracteristicas ao longo do
tempo.

Também merece destaque a distingao entre quem possui a titularidade do
servigo publico e quem efetivamente o presta, ou seja, quem é o detentor e quem
executa determinado servico publico. Frequentemente, quem executa o servigo
nao € quem detém sua titularidade, entdo, por vezes o servigo publico ndo é
prestado pela Administracéo Publica.

Fernando Borges Manica e Fernando Menegat'' ressaltam a evolugdo
histérica da nogao da titularidade dos servigos publicos, passando de um ideal
de manutencdo do poder para um ideal de prestacdo dos servigos, de uma

responsabilidade de agir:

Historicamente, a titularidade esteve ligada a ideia de imposigéo. Isso
porque, no percurso de consagragao constitucional de tarefas estatais,
originariamente constavam apenas aquelas ligadas ao exercicio do
poder. Esse quadro mudou a partir do momento em que passaram a
ser outorgadas ao Estado, além de competéncias politicas, voltadas a
ordenacdo da sociedade, também competéncias prestacionais e
promocionais, voltadas a satisfacdo de necessidades sociais e
humanas. Essa ampliagcdo das tarefas estatais implicou mudanga na
forma de se compreender a prépria estrutura do Poder Executivo do

" MANICA, Fernando Borges; MENEGAT, Fernando. Servigos publicos no Brasil: uma andlise
a partir das esferas de titularidade. Revista Brasileira de Direito, Passo Fundo, v. 14, n. 1, p. 253-
274, abr. 2018. ISSN 2238-0604. Disponivel em:
https://seer.atitus.edu.br/index.php/revistadedireito/article/view/1575/1602. Acesso em: 03 jun.
2024. doi:https://doi.org/10.18256/2238-0604.2018.v14i1.1575.
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Estado, que deixou de ser referida como puissance publique
(potestade publica), passando a ser reconhecida como uma
Administracdo Publica voltada a prestacao de servigos publicos. Muito
mais do que a mudanca de rotulo, essa transicao teve como
consequéncia transformacgdes na prépria estrutura e funcionamento do
aparato estatal, que se tornou mais amplo e complexo.

Considerando a previsdo constitucional de uma série de missdes e
deveres a serem cumpridos pelo Poder Publico, a exegese correta da
titularidade na esfera publica exige a compreensao de que, ao atribuir
ao Estado a titularidade sobre dado bem ou atividade, estd o
ordenamento prevendo uma competéncia, e, por iSSO mesmo, uma
responsabilidade ao ente estatal. A titularidade estatal sobre uma
atividade ndo importa, portanto, o reconhecimento de uma potestade
estatal, mas sim de uma responsabilidade de agir, que pode envolver
ou nao o uso da forga. Percebe-se, assim, a passagem historica da
nocdo de titularidade enquanto poder/puissance para a nogao de
titularidade enquanto dever/responsabilidade.

Neste sentido, como sera abordado adiante neste trabalho, embora o
Estado seja o titular e detentor de certos servigos publicos, ndo implica
necessariamente que ele os execute diretamente. Em certas circunstancias —
justificadas posteriormente neste estudo — os servigos publicos podem ser
confiados a terceiros, entidades privadas qualificadas, para garantir uma
prestacdo de servico mais eficiente e alinhada com o interesse publico.

Desta maneira, o Poder Publico (Estado), possuindo a titularidade dos
servigos publicos, tem a opg¢ao de presta-los diretamente ou permitir que sejam
realizados por terceiros contratados, que assumirdo somente a responsabilidade
pela prestacdo, mas nao a titularidade do servigo em si.

Neste ponto é importante ressaltar que a doutrina define critérios para a
classificagdo dos servigos publicos (que neste trabalho n&o terdo tanto
destaque). O servigo publico pode ser proprio ou improprio, pode ser classificado
quanto a maneira de satisfagdo do interesse publico — uti singuli ou uti universi —
, pode ser classificado, também, quanto ao objeto do servigo, quanto a origem —
servicos originarios ou derivados —, ou, ainda, quanto a exclusividade de
prestacao.

Dentro desta ultima classificacao, insta destacar que os servigos publicos
podem se distinguir em duas espécies: os servi¢os publicos exclusivos e 0s n&o
exclusivos, diferenciacado esta que reflete exatamente o grau de participacéo

permitida ao setor privado na prestacdo de determinado servigo publico.
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Os chamados servigos publicos exclusivos sao aqueles cuja prestacao é
reservada unicamente a Administragdo Publica (Estado), ndo sendo permitida a
delegacédo de sua prestagdo a entidades privadas. Essa exclusividade esta
prevista na Constituicdo Federal, destacando-se servicos essenciais ao
exercicio da soberania do Estado e a manutengao da ordem publica.

O servigo postal e os correios sdo exemplos destes servicos publicos
exclusivos (de prestagdo exclusiva da Administragdo Publica) conforme
especificado no artigo 21, inciso X, da Constituicio Federal'2.

Note-se que esses servigos sdo — constitucionalmente — considerados
fundamentais para a estruturagdo do Estado e para o exercicio pleno de suas
fungdes, requerendo, assim, um controle direto e intransferivel por parte do
Poder Publico (Estado).

Em outra mao, tem-se os chamados servigos publicos ndo exclusivos
(foco do presente trabalho), que — embora igualmente essenciais a sociedade,
ao bem-estar social e que representam direitos basicos — podem ser prestados
tanto pela Administragcéo Publica quanto pelo setor privado.

Setores como da saude, da previdéncia, da assisténcia social e da
educacgao sdo exemplos mais comuns desta classificacdo de servicos publicos

— trazidos, inclusive, pela Constituigdo Federal'® nos artigos 196 a 209.

2 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988;
Art. 21. Compete a Unido:
X - manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

3 Op. Cit.

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econOmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal
e igualitario as ac¢des e servigos para sua promogao, prote¢ao e recuperagao.

Art. 197. Sao de relevancia publica as agdes e servigos de saude, cabendo ao Poder Publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagéo, fiscalizagdo e controle, devendo sua
execugao ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica
de direito privado.

[...]

Art. 199. A assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada.

[...]

Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado de forma
autbnoma em relagdo ao regime geral de previdéncia social, sera facultativo, baseado na
constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar.
[...]

Art. 205. A educagéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e
incentivada com a colaboracéo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.
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Nestes servigos publicos, a abertura para a participagdo privada visa
complementar a atuagédo do Poder Publico (Estado), permitindo uma oferta mais
ampla, diversificada e qualificada desses determinados servigos a populagao.
No entanto, mesmo nesses casos, o Estado mantém o papel de regulador e
supervisor, assegurando que a prestacdo pelo ente privado esta em
conformidade e atendendo os padrdes de qualidade, acessibilidade, eficiéncia e
eficacia requeridos pela legislacéo e pelos principios constitucionais (o que se
espera de um servigo publico — assim como um servigo publico exclusivo —).

Assim, buscando — sempre — a maximizagao dos beneficios a populagao
e a melhor prestacao de servigos publicos, cabe ao Estado a prestagao por conta
propria ou, se possivel, fornecer a prestacao de tais servigos a iniciativa privada
para que melhor o exerga (em nome do Estado), ou seja, essa dualidade de
servicos publicos reconhece tanto a importancia do papel exclusivo da
Administracdo Publica em certas areas quanto a capacidade do setor privado de
contribuir significativamente para o bem-estar social em outras. O que n&o se
pode — nunca — desatender é a garantia da eficiéncia, da eficacia, da
universalidade e da qualidade dos servicos publicos oferecidos a populagao,

atendendo o interesse coletivo.

1.2. Delegacéao de servigos publicos (art.175, CF)

Justamente aqui, chega-se a um ponto crucial que se entrelaga com o seu
desenvolvimento e constitui a fundagao estrutural dos proximos capitulos: a
analise das modalidades de delegagdo de servigos publicos, com especial
atencao as concessdes e permissdes. Importa ressaltar que, embora o instituto
das autorizagbes seja relevante, ele ndo sera examinado no presente trabalho
por ndo se alinhar diretamente com o escopo central desta pesquisa. Insta
investigar, a partir de entdo, as principais caracteristicas destas modalidades, os
seus respectivos requisitos legais e as suas consequéncias/implicagdes juridicas
tanto para a Administragao Publica quanto para os entes privados responsaveis

pela prestacédo dos servigos publicos.
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A delegagao de servigos publicos € o mecanismo através do qual o Poder
Publico (Estado) confia a prestacao de determinadas atividades a entidades do
setor privado, mantendo, contudo, a titularidade e a supervisdo. A delegacéo
carrega consigo 0s pressupostos constitucionais de garantia da qualidade,
eficiéncia, eficacia, continuidade e acessibilidade dos servigcos publicos.

Neste sentido, afirma Margal Justen Filho' sobre estes
objetivos/pressupostos enraizados na delegagao de servigos publicos a iniciativa

privada:

Uma tendéncia marcante da atualidade consiste na conjugagéo de
esforgos e recursos entre as entidades estatais e a iniciativa privada,
visando a ampliar a eficacia na utilizagdo dos recursos econémicos e
gerar servigos publicos mais eficientes, dotados de maior qualidade e
com menor custo.

De acordo com o estabelecido pelo art. 175, da Constituicdo Federal de
1988, o Poder Publico (Estado) detém a prerrogativa de prestar os servigos
publicos tanto de maneira direta — executados pela propria Administracao
Publica — quanto de maneira indireta. Para a execucgao desta ultima modalidade
de prestacgao de servigos publicos, o texto constitucional prevé duas alternativas
especificas: a concessao e a permissao. Estas formas de execucao de servico
representam os mecanismos através dos quais o Estado viabiliza a participacao
de entidades privadas na oferta de servigos publicos, conforme os critérios e os
procedimentos legais previamente previstos.

Estas modalidades (da concesséo e da permissao de servigos publicos),
conforme preconiza o texto constitucional, sdo distintas e alternativas para a
prestacdo indireta dos servigos publicos pelo Estado. Esta diferenciagao esta
explicitamente determinada, indicando que estes servicos devem ser prestados

sob um destes regimes, que sdo rigorosamente regulamentados por legislagéo

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 757.

5 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissao, sempre através de licitagcao, a prestacao de servicos publicos.
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especializada, no caso a Lei n. 8.987/95, diploma legal que estabelece os
parametros e diretrizes para a implementagdo e a operacionalizagdo dessas
formas de delegacao de servigos publicos ao particular.

E estabelecido, como se sabe, que os servigos publicos sdo outorgados
por meio de legislagéo, e a delegacao para a execugéo destes servigos ocorre
por meio de contratagdo administrativa ou ato negocial. Neste sentido, a lei,
portanto, confere ao Poder Publico (Estado) a titularidade de determinado
servigo publico, e apenas mediante nova legislagdo podera ocorrer a alteragéo
desta titularidade de execugao.

Assim, exp&e Irene Patricia Diom Nohara'®, ressaltando a manutengéo da
titularidade do servigco pelo Estado ao tempo que transfere contratualmente a

execucao dele:

a descentralizagdo por colaboragdo designa a transferéncia da
execucao de determinado servico por meio de contrato ou por ato
unilateral, a pessoa privada previamente existente e que venca a
licitacdo, caso em que o Estado conserva a titularidade do servigo.
Delegagdo a particulares € a transferéncia pela via contratual de
servigos publicos.

Ainda, em consonancia Edmir Netto de Araujo'” ressalta a impossibilidade
de perda da titularidade do servico publico pelo Estado, assim como frisa a

natureza contratual da delegagao destes servigos. Senao, veja-se:

O Estado, com efeito, por sua Administragao direta ou suas entidades,
jamais (exceto disposicao constitucional) perde a titularidade do
servigo publico, mesmo porque, no caso de delegacdo, o que a
Administragdo defere aos concessionarios/ permissionarios
particulares ndo sao seus poderes publicos, mas o exercicio desses
poderes (ou de certos poderes), o que lhes possibilita tomar medidas
necessarias ao desempenho integral da incumbéncia.

Essa delegacéo sempre foi entendida, na doutrina, como contratual de
direito publico, na verdade contrato de Direito Administrativo, no qual o
particular € incumbido do servico, para executa-lo por sua conta, risco

16 NOHARA, Irene Patricia Diom. Direito Administrativo. 13 ed. Barueri: Atlas, 2024; p. 448.
7 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018;
p. 150-151.



28

e responsabilidade, em seu préprio nome, por prazo determinado,
mediante retribuicdo obtida através da cobranga de tarifas (nado
tributos) regulamentadas pelo Estado, sendo escolhido o
concessionario/permissionario através de licitagdo, na modalidade
‘concorréncia’.

A Constituigdo Federal vigente (art. 175) consagrou a natureza
contratual da delegacdo da execucdo de servicos publicos a
particulares e, uma vez que se trata de contrato administrativo
celebrado com o Estado (porque este é o titular do servigo concedido),
uma vez que todos sao iguais perante a Administragdo e os servigos
publicos, exige-se a sujeicao de tal contrato ao principio da licitagao.

A delegagdo, deste modo, envolve a transferéncia da titularidade de
execucdo de determinado servico publico, que pode ser concretizada por
contrato, como no caso da concessao administrativa, ou por ato administrativo,
no caso da permissao. Importante observar que a outorga de um servigo publico
é feita por lei, criando a presuncéo de titularidade com prazo indeterminado ao
outorgado. Em contrapartida, a delegagéo de servigo publico caracteriza-se pela
transitoriedade, estabelecendo um prazo contratual determinado’®.

A concessao de servigos publicos talvez seja a modalidade de delegagao
que mais se destaca, caracterizando-se pela outorga de longo prazo de
exploracdo de determinado servigo publico pelo concessionario (que contrata
com a Administracdo Publica), que assume/incorpora a responsabilidade pelo
risco operacional e financeiro inerente ao servigo. Esta modalidade de delegacéo
exige a formalizacao de contrato administrativo — com suas devidas formalidades
e consequéncias juridicas —, garantindo sempre alinhar os interesses coletivos a
melhor prestacao destes servigos delegados.

De acordo com Alexandre Mazza'®, a partir de uma analise legislativa,

tem-se a concesséao de servigo publico como:

'8 Nesta linha, este contexto € ainda mais relevante a luz da Lei n° 13.874/2019, conhecida como
Declaragao de Direitos de Liberdade Econdémica, a qual (em suas devidas proporgdes) impde
certas restrigdes ao poder negocial do Poder Publico (Estado), ao mesmo tempo que expande
as liberdades econémicas dos agentes privados, inclusive em atividades que se relacionam,
direta ou indiretamente, com o interesse publico. Este novo quadro legal reconfigura algumas
das dinamicas entre o Estado e os entes privados na prestagio de servigos publicos, refletindo
um equilibrio entre controle estatal e iniciativa privada.

® MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014; p.
495-496.
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[...] o contrato administrativo pelo qual o Estado (poder concedente)
transfere a pessoa juridica privada (concessionaria) a prestagéo de
servigo publico, mediante o pagamento de tarifa diretamente do usuario
ao prestador.

[...] a concessao de servigo publico tem natureza juridica de contrato
administrativo bilateral, obrigatoriamente escrito, dependendo, para
sua formagdo, da combinacdo de vontades entre a Administracédo
Publica, denominada dentro da concessao de ‘poder concedente’, € a
pessoa privada, chamada de ‘concessionaria’

[...] a legislagdo brasileira determina que o status de concessionaria
nao pode ser atribuido a pessoa fisica, mas tdo somente a pessoa
juridica ou a consércio de empresas. Entretanto, existem casos
rarissimos em que empresas publicas e sociedades de economia mista
vencem o procedimento licitatério e passam a atuar como
concessionarias de servigo publico. E o caso da Sabesp, sociedade de
economia mista pertencente ao Estado de Sdo Paulo, mas que atua
como concessionaria de abastecimento de agua em alguns Estados do
Nordeste brasileiro;

[...] a concessdo promove delegagdo somente da execugéo do servigo
publico, sem nunca transferir a titularidade do servico. Assim, o poder
concedente delega a prestagéo e também mantém a titularidade sobre
0 servico publico delegado;

[...] o que diferencia a concessdo de servigo publico dos demais
contratos administrativos é o fato de que o concessionario é
remunerado diretamente pelo usuério, por meio do pagamento de
tarifa. Ao contrario, nos demais contratos administrativos, o contratado
€ remunerado pelo Estado, n&o pelos beneficiarios da prestagido.”

Na mesma esfera, Celso Antdnio Bandeira de Mello® conceitua

concessao de servigo publico como:

[...] o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo
publico a alguém que aceita presta-lo em nome préprio, por sua conta
e risco, nas condigdes fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder
Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econémico-
financeiro, remunerando-se pela prépria exploragdo do servigco, em

20 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2010. p. 701.
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geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usuarios do servigo.

Diversa conceituacao dificilmente existira, visto que ela é extraida da
interpretagdo constitucional — pelo artigo 175 da Constituicdo Federal?' — A
analise do dispositivo permite inferir que se tera uma prestacao de servigos de
natureza direta quando esta € executada pela propria Administragcéo Publica. Em
contrapartida, caracteriza-se a prestacao indireta quando se esta diante da
prestacdo/execucdo dos servicos por entidades concessionarias ou
permissionarias. Note-se que a delegacdo da prestacdo dos servicos a
concessionarias ou permissionarias, conforme preceitua o ordenamento
constitucional acima mencionado, € condicionada a efetivacdo de um processo
licitatorio®?.

Sobre a obrigatoriedade do procedimento de licitagdo, reafirma Rafael

Carvalho Rezende Oliveira?3:

A exigéncia de licitagao para formalizagao da delegagao de concessao
de servigo publico decorre da propria natureza contratual do ajuste (art.
37, XXI, da CRFB), mas, também, por conta da exigéncia especifica
contida no art. 175 da CRFB que exige “sempre” licitacdo para as
concessoes e permissdes de servigos publicos.

No ambito infraconstitucional, as licitacdes relativas as concessodes e
permissGes de servigcos publicos serdo regidas, basicamente, pelos
arts. 14 a 22 da Lei 8.987/1995 e legislagdo correlata, além da

21 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988;

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissao, sempre através de licitagcao, a prestagao de servicos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigbes de caducidade,
fiscalizacao e rescisdo da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.

22 |Insta ressaltar que o paragrafo Unico do artigo 175 da Constituigdo Federal prevé que “lei
dispora” disciplinando o regime juridico das concessobes e permissdes e, atualmente, se trata da
Lei Federal n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, a chamada Lei das Concessdes de Servigo
Publico, que, segundo a propria, “Dispde sobre o regime de concessao e permissao da prestagéo
de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituigdo Federal, e da outras providéncias”.

23 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 11 ed. Rio de Janeiro:
Método, 2023. p. 173.
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aplicagao subsidiaria da Lei 8.666/1993 e da Lei 14.133/2021 (art. 186),
no que couber.

Especificamente as concessdes, o0 procedimento licitatorio é
obrigatoriamente conduzido sob a modalidade concorréncia publica,
diferenciando-se das permissodes, para as quais se admite a adocao de qualquer
modalidade de licitagdo. Tal distingdo procedimental evidencia o rigor normativo
aplicavel a delegacdo de servigos publicos, ressaltando a necessidade de
transparéncia e competitividade no processo de selecdo dos concessionarios e
permissionarios, a fim de assegurar — sempre — a eficiéncia, a equidade e a
qualidade na prestacao dos servigos publicos a coletividade.

Conforme o proprio artigo 175 da Constituicdo Federal, ndo somente a
concessao de servigo publico representa uma ferramenta de delegagédo da
prestacao de servigos publicos, ha ainda na norma a previsao do instrumento da
permissao de servico publico.

As permissdes configuram-se como um instituto juridico distinto de
delegacédo de servigos publicos, destacando-se pela intrinseca precariedade e
revogabilidade (ou mesmo o poder de alteragc&o) unilateral — a qualquer tempo —
por parte da Administragdo Publica (logicamente, desde que fundada no maior
interesse publico), sem o dever de indenizar o permissionario.

Sobre a modalidade de permisséo de servigo publico, Maria Sylvia Zanella

di Pietro?* define:

A permissao de servi¢o publico é, tradicionalmente, considerada ato
unilateral, discricionario e precario, pelo qual o Poder Publico transfere
a outrem a execugao de um servigo publico, para que o exer¢ga em seu
préprio nome e por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario.

Assim, a primordial diferenciagdo entre as modalidades esta na forma de

constituicdo da delegacao, visto que na concessao de servigos publicos ha uma

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p.
314.



32

contratagcdo entre o Poder Publico (Estado) e o ente privado (concessionaria)

determinada pelo acordo de vontades, por outro lado, na permissao de servigos

publicos, ha um ato unilateral, ou seja, a precariedade da contratagdo é a

caracteristica fundante da diferenciacéo entre estas modalidades de delegacéo

de servicos publicos.

Neste mesmo caminho, acerca da precariedade, esclarece Celso Anténio

Bandeira de Mello?®:

Dita precariedade significa, a final, que a Administragdo dispde de
poderes para, flexivelmente, estabelecer alteragbes ou encerra-la, a
qualquer tempo, desde que fundadas razdes de interesse publico o
aconselhem, sem obrigacdo de indenizar o permissionario. Esta ultima
caracteristica, alias, € apontada como grande ponto de antagonismo
entre a permissao e a concessao de servigo publico, na qual o Poder
Publico também pode, por igual fundamento, alterar ou eliminar o
vinculo que travara com o concessionario, ficando, todavia, sujeito a
indeniza-lo pelos agravos econémicos que destarte lhe cause.

Assim, é possivel registrar e diferenciar tais modalidades de delegagao

através de suas caracteristicas fundantes, como bem fez Maria Sylvia Zanella di

Pietro?s:

1. é contrato de adesao, precario e revogavel unilateralmente pelo
poder concedente (em conformidade com o art. 175, paragrafo uUnico,
inciso |, da Constituicdo, e do art. 40 da Lei no 8.987/95), embora
tradicionalmente seja tratada pela doutrina como ato unilateral,
discricionario e precario, gratuito ou oneroso, intuitu personae.

2. depende sempre de licitagdo, conforme artigo 175 da Constituicao;

3. seu objeto € a execugdo de servigo publico, continuando a
titularidade do servico com o Poder Publico;

4. o servico é executado em nome do permissionario, por sua conta e
risco;

5. o permissionario sujeita-se as condicdes estabelecidas pela
Administracdo e a sua fiscalizagao;

25 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2010. p. 760.

26 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p.

314-315.
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6. como ato precério, pode ser alterado ou revogado a qualquer
momento pela Administragdo, por motivo de interesse publico;

7. ndo obstante seja de sua natureza a outorga sem prazo, tem a
doutrina admitido a possibilidade de fixacao de prazo, hipétese em que
arevogacao antes do termo estabelecido dara ao permissionario direito
a indenizagao; é a modalidade que Hely Lopes Meirelles (2003:382)
denomina de permisséo condicionada e Cretella Junior (1972: 112-
113) de permissao qualificada.

Diante destas particularidades, neste estudo sobre a o servigo publico
penitenciario as permissdées nao sao utilizadas, de modo em que nao se
estendera o estudo sobre esta modalidade de delegagao de servigo publico para
o particular.

Por outro lado, as chamadas Parcerias Publico-Privadas (PPPs),
instituidas no Brasil pela Lei n. 11.079 de 30 de dezembro de 2004%’, surgem
como uma solugéo estratégica e inovadora para superar os desafios financeiros
e administrativos enfrentados pelo setor publico na prestacdo de servigcos a
populagao.

Para Bernardo Meyer?, as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) sdo
estratégias governamentais colaborativas pautadas na busca da maior eficiéncia
e dos melhores resultados para a sociedade com um todo. Sendo, em suas

palavras:

A busca por eficiéncia, inovagdo e solugdes criativas tem sido uma
constante no ambiente organizacional. Em cenarios de escassez de
recursos e de incertezas, esta busca se exacerba cabendo as
organizagdes encontrar formas criativas de viabilizar seus objetivos. As
estratégias colaborativas tém sido uma das formas

encontradas para alavancar as capacidades internas de producao por
meio do trabalho cooperado com parceiros. Neste em particular, a
busca por cooperagdo pode ser encontrada em diferentes tipos de
organizagdes e ambitos de tomada de deciséo: (a) entre organizagdes
governamentais; (b) entre governos e cidaddos e; (c) mais
recentemente, entre governos e organizag¢des privadas

27 BRASIL, Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Lei das Parcerias Publico-Privadas.
28 MEYER, Bernardo. Parcerias Publico-privadas: uma estratégia governamental. So Paulo:
Actual, 2021. p. 19.
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Este modelo de colaboragéo entre o Estado (Poder Publico) e a iniciativa
privada € projetado para compartilhar responsabilidades e beneficios na oferta
de servicos publicos essenciais — incluindo os de maior sensibilidade social,
como aqueles prestados dentro do sistema penitenciario — e na execugao de
obras de infraestrutura de grande escala.

Os contratos de Parcerias Publico-Privadas, caracteristicamente de longa
duracéo, estipulam que o setor privado seja remunerado pelo publico com base
na eficacia e nos resultados concretos, abrangendo desde a construgao até a
manutencao e operacao de instalagdes que servem ao interesse coletivo.

A limitagao financeira do Estado (Poder Publico) € a principal justificativa
para a adogao deste tipo de contratagdo (PPPs), sendo agravada por restrigdes
fiscais e pelos elevados niveis de endividamento, que em diversas vezes
impedem investimentos diretos em areas criticas para o desenvolvimento social
e econdmico.

Assim, por meio das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), €& possivel
alavancar recursos privados para projetos em setores especificos e vitais para a
sociedade — como, por exemplo, o transporte, o saneamento, a saude, a
educacéo e, mais recentemente, a seguranga publica e a gestao prisional. Estes
investimentos sdo essenciais ndo somente para a melhoria de infraestrutura,
mas, também, para o aprimoramento dos servigcos publicos oferecidos a
populagao.

No entanto, a implementacdo de PPPs no setor prisional requer uma
analise particularmente cautelosa, visto que, embora as parcerias possam
introduzir maior eficiéncia operacional e inovagao tecnoloégica nas prisdes, ha
preocupagdes significativas relativas a garantia dos direitos humanos dos
detentos.

O modelo de PPP deve ser estruturado de maneira que a ganéancia
econdmica ndo sobreponha o respeito as normas de tratamento digno e justo
dos apenados e isso implica um rigoroso processo de fiscalizagdo e regulagéo
por parte do Estado (Poder Publico), assegurando, desta maneira, que as
praticas das instituicbes privadas estejam em consonéncia com os padrdes
legais e éticos exigidos pelo sistema de justica penal — responsabilidade

intrinseca ao préprio Estado.
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Além disso, enquanto as PPPs possam oferecer respostas eficazes a falta
de capital publico, € fundamental que tais arranjos sejam transparentes e
responsaveis. Deste modo, a participagdo da sociedade civil e de 6rgdos de
controle € essencial para monitorar e avaliar a implementacdao das PPPs,
garantindo que os beneficios previstos nos contratos sejam efetivamente
entregues e que haja um equilibrio adequado entre os interesses privados e as
necessidades publicas.

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) séo, atualmente, estruturadas no
Brasil — principalmente — sob dois modelos: a concessao patrocinada e a
concessao administrativa, que serdao definidos e adaptados as necessidades
especificas de cada setor, visando equilibrar a participagdo privada com os
objetivos (e obrigagbes) publicos e sociais assumidos pelo Estado (Poder
Publico).

Neste sentido a propria Lei das Parcerias Publico-Privadas, Lei n.
11.079/042°, estabelece — em seu art. 2° — tais modalidades para as PPPs.

Senéo, veja-se:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de
concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concesséo patrocinada € a concessao de servigos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios
contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concesséao administrativa é o contrato de prestagédo de servigos
de que a Administragao Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda
que envolva execucdo de obra ou fornecimento e instalagido de bens.

§ 3° Nao constitui parceria publico-privada a concessdao comum, assim
entendida a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de
que trata aLei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando nao
envolver contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado.

§ 4° E vedada a celebragao de contrato de parceria pUblico-privada:

| - cujo valor do contrato seja inferior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes
de reais);

Il — cujo periodo de prestagao do servigo seja inferior a 5 (cinco) anos;
ou

29 BRASIL, Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Lei das Parcerias Publico-Privadas.
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Ill = que tenha como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o
fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execucdo de obra
publica.

Assim, a partir da disposigcdo legal que estipula as modalidades das
Parcerias Publico-Privadas, pode-se notar que a diferenciagcdo mais notavel
estd, de fato, na remuneragéo do particular — com pagamentos totais ou parciais
pelo Poder Publico.

Neste sentido, enfatiza Bernardo Meyer:

No Brasil, a definigdo foi objetivada no artigo 2° da Lei 11.079 de 2004:
“Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessao, na
modalidade patrocinada ou administrativa’. Nesse mesmo artigo, no
§3°, fica estabelecida diferenga entre PPP e concessdes simples.

Em outras palavras, as PPPs podem se materializar por meio de
contratos administrativos de concessdo em que o governo €
responsavel, total ou parcialmente, pelo pagamento ao parceiro
privado. O montante a ser pago deve remunerar tanto o investimento,
quanto a operacao realizada pelo parceiro privado. Nas PPPs, o
concessionario tem a responsabilidade de executar seu trabalho nos
moldes estipulados pelo poder concedente.

Na concessdo patrocinada, a parceria € estruturada de modo que o
parceiro privado recebe remuneragao tanto diretamente dos usuarios, por meio
de tarifas, quanto da Administracdo Publica, através de uma contraprestacao
pecuniaria publica, tendo se em vista que este pagamento adicional do Poder
Publico é necessario quando as receitas obtidas das tarifas ndo sao suficientes
para cobrir os custos operacionais e garantir a rentabilidade do projeto
contratado.

O modelo de concessido patrocinada € frequentemente aplicado em
setores como transporte e saneamento, onde o custo do servico pode ser
parcialmente coberto por tarifas, mas a relevancia social e econdmica do servigo
justifica a participagao financeira do Estado (Poder Publico) para garantir sua

viabilidade e sustentabilidade a longo prazo.

30 MEYER, Bernardo. Parcerias Publico-privadas: uma estratégia governamental. So Paulo:
Actual, 2021. p. 27.
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Por outro lado, diferentemente da concessao patrocinada, na concessao
administrativa®' o Estado (Poder Publico) assume a responsabilidade total pelo
pagamento ao parceiro privado, ndo havendo a cobranga de tarifas dos usuarios
finais do servigo.

Este modelo é adequado para servigos que sdo essenciais e devem ser
acessiveis sem custo direto para o cidaddo, como é o caso de escolas, hospitais
€ — como no caso em debate neste trabalho — prisdes. Portanto, a remuneracao
do parceiro privado, neste caso de PPP patrocinada, esta geralmente atrelada
ao cumprimento de metas e indicadores de desempenho previamente definidos
no contrato, incentivando a eficiéncia e a qualidade na prestagdo do servigo
contratado — adiante serdo abordadas as PPPs ja existentes no Brasil, com foco
no setor carcerario.

Ambos os modelos de Parceria Publico-Privada tém como caracteristica
comum a alocagao de riscos entre o setor publico e o privado, que visa nao
apenas garantir a eficiéncia na execugdo e na operagdo dos servigos, mas,
também, incentivar o parceiro privado a alcangar e manter os altos padroes de
qualidade que os servigos publicos exigem.

Deste modo, a performance do parceiro privado pode impactar
diretamente sua remuneracdo — principalmente no modelo de concessao
patrocinada —, criando um incentivo econbémico para que o0s objetivos
contratados sejam atingidos.

Além disso, a distribuicdo de riscos contribui para uma maior
previsibilidade financeira e operacional, tornando os projetos de PPP atraentes
ndo s6 para a Administracdo Publica, mas, também, para investidores e
operadores do setor privado. O sucesso dessas parcerias, portanto, depende de
uma formulagdo contratual clara, de um monitoramento continuo e de uma
colaboragéo efetiva entre todas as partes envolvidas.

Esses modelos de PPP refletem uma abordagem pragmatica e adaptativa

para enfrentar os desafios de infraestrutura e servigco publico no Brasil,

31 Prevista no artigo 2°, § 2°, da Lei n® 11.079/2004 (Lei das Parcerias Publico-Privadas):

Art. 2° Parceria publico-privada € o contrato administrativo de concessdo, na modalidade
patrocinada ou administrativa.

[...]

§ 2° Concessao administrativa € o contrato de prestagdo de servicos de que a Administragédo
Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execugao de obra ou fornecimento e
instalagao de bens.
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combinando recursos e competéncias do setor privado com a gestdo e os

objetivos sociais do setor publico.

1.3 Terceirizacao do servigo penitenciario

A terceirizagdo no ambito penitenciario é frequentemente justificada pela
necessidade de aprimoramento da eficiéncia, da eficiéncia e qualidade da
prestacdo do servico penitenciario (que influi diretamente na qualidade de
cumprimento de pena pelo condenado), reduzindo custos e otimizando recursos.
Contudo, essa discussdo traz consigo questionamentos delicados sobre a
capacidade de entidades privadas em administrar instituicbes que sao, por
natureza, focadas nao apenas na custddia, mas também na reabilitacdo dos
detentos®2. Além disso, a transferéncia de responsabilidades para o setor privado
levanta preocupacgdes significativas relativas ao cumprimento dos padrbes de
direitos humanos, dada a possivel priorizacdo do lucro em detrimento da
qualidade dos servicos oferecidos.

Pois bem. O art. 37, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, em seu inc. XXI%, estabelece a obrigatoriedade de realizagdo de um
processo licitatorio publico para a contratagcdo de obras, servigos, compras e
alienacdes pela Administracédo Publica.

Este dispositivo constitucional visa garantir a igualdade de condi¢des a
todos os interessados na contratagdo com o Poder Publico (Estado),

promovendo a transparéncia e a isonomia no acesso a contratagdes publicas

32 A gest3o prisional envolve ndo apenas a custodia, mas também a reabilitagdo dos condenados,
objetivo previsto na Lei de Execugao Penal (Lei n°® 7.210/1984, art. 1°), que orienta o sistema
penitenciario brasileiro.

33 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988.

Art. 37.[...]

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienagdes seréo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigacées de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificagao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagoes.
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(contratos administrativos), além de buscar a obtengcédo das melhores condi¢des
para a administracao, tanto em termos de custo quanto de eficiéncia.

Para regulamentar esta disposi¢céo constitucional, atualmente, conta-se
com a Lei n. 14.133 de 1° de abril de 2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). Esta legislagcdo detalha os procedimentos especificos para a
realizacao de licitacbes e a formalizacdo de contratos administrativos,
determinando procedimentos rigidos visando assegurar o respeito aos principios
regentes da Administragdo Publica, descritos no art. 5° da referida legislagdo®.

Os 6rgéaos da Administragdo Publica direta quanto os da indireta — aqui,
especialmente, para o presente estudo, os érgdos que compdem o Sistema
Carcerario brasileiro — estdo subordinados ao regime juridico especial para todas
as suas contratacdes de servicos, incluindo aquelas realizadas com terceiros,
que geram prerrogativas exclusivas da Administracdo Publica para este tipo de
contratagcdo, como se observa no art. 104 da Lei de Licitagbes e Contratos

Administrativos:

Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere
a Administragdo, em relagao a eles, as prerrogativas de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacao as finalidades
de interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - extingui-los, unilateralmente, nos casos especificados nesta Lei;
Il - fiscalizar sua execugao;

IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecucgao total ou parcial do
ajuste;

V - ocupar provisoriamente bens moveis e iméveis e utilizar pessoal e
servigos vinculados ao objeto do contrato nas hipéteses de:

a) risco a prestagao de servigos essenciais;

b) necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas
contratuais pelo contratado, inclusive apés extingdo do contrato.

§ 1° As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos
nao poderao ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.

34 BRASIL, Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei das Licitagbes e Contratos Administrativos;
Art. 5° Na aplicagéo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa,
da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregagéo de fungdes, da
motivagdo, da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranga juridica, da
razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposicoes do Decreto-Lei n° 4.657, de
4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro).
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§ 2° Na hipétese prevista no inciso | do caput deste artigo, as clausulas
econdmico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se
mantenha o equilibrio contratual.

Pautando-se em entendimentos doutrinarios — e até da legislagéao
passada (Lei n. 8.666/93) — tem-se como contrato administrativo “todo e qualquer
ajuste entre os proprios 6rgdos ou entidades da Administragcdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagao de vinculo e
a estipulagdo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominagéo utilizada®.

A partir desta crucial definicdo pode-se cobrir uma vasta gama de
atividades e interagdes contratuais, garantindo a aplicabilidade deste regime de
licitagcbes nao pela forma do contrato, mas pela prépria esséncia do acordo.

Assim, essa compreensdao é fundamental para garantir que a
Administragdo Publica opere dentro de seus limites e marcos
legais/constitucionais, promovendo — sempre — ndo apenas a legalidade e
eficiéncia, mas, ainda, fortalecendo a confianga publica em suas operacodes e
decisoes.

A terceirizacdo de servigos publicos, especificamente no contexto dos
servigos penitenciarios, constitui uma forma de contratacdo em que o Poder
Publico opta por deixar a execugao de tais atividades com empresas do setor
privado. Nesse processo, em vez de o Estado (Poder Publico) gerir diretamente
essas atividades, ele considera mais adequado realizar uma contratagéo publica.
Esta contratagao é efetuada através de um processo licitatorio transparente e
competitivo, transferindo a responsabilidade pela prestacao e pela qualidade dos
servigos para a iniciativa privada. Incluido neste escopo de transferéncia estéo
também os encargos relacionados a eventuais reparagdes e indenizagbes por
falhas ou omissbes na prestagéo dos servigos®®.

Ainda que a operacionalizagdo/execugao destes servigos seja concedida

a entidades privadas, o Estado mantém a gestao publica do sistema carcerario.

35 BRASIL, Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Lei das Licitagdes e Contratos Administrativos;
art. 2°, paragrafo unico.

36 No contexto dos servigos penitenciarios, essa transferéncia de encargos é acompanhada por
desafios relativos ao controle e a fiscalizagao por parte do poder concedente — como se abordara
mais adiante neste trabalho —, com vistas a assegurar o cumprimento das obrigagdes contratuais
e o respeito aos direitos fundamentais dos detentos.
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Isso significa que, embora as atividades sejam executadas por terceiros
(particulares), todas as entidades e individuos envolvidos continuam
subordinados as diretrizes estabelecidas pela Administracdo Publica, sem que
haja qualquer isengéo da responsabilidade estatal.

Essa manutencido de responsabilidade decorre do fato de que, mesmo
com a terceirizagdo, as atividades delegadas séo caracteristicamente estatais,
envolvendo a gestao de detentos — individuos privados de sua liberdade —, uma
funcao intrinsecamente ligada ao exercicio da soberania e da ordem publica.

Assim, a Administracdo Publica ndo se exime de sua responsabilidade
final sobre 0 modo como esses servigos sdo prestados®, incluindo a garantia de
que sejam realizados em conformidade com os padrbes de direitos humanos,
seguranca e eficacia. Ou seja, € indiscutivel que, apesar da terceirizagcéo, devem
existir mecanismos eficientes de supervisao e fiscalizagcdo pelo préprio Estado
(Poder Publico), a fim de assegurar que estes servigos (executados pelo
particular) sejam prestados seguindo as exigéncias legais e éticas, em respeito
aos direitos humanos e aos principios da Administragdo Publica, garantindo a
protecdo integral dos direitos dos detentos.

Com isso, ao optar pela eventual terceirizagcdo dos servigos penitenciarios
a iniciativa privada, € necessario que o Poder Publico (Estado) reconhega e
assuma todos os riscos inerentes a esse tipo especifico de contratacio
administrativa. Este tipo de transmissdo da execugado dos servigos publicos
pode, de fato, aumentar a responsabilidade civii do Poder Publico,
especialmente se ndo forem adequadamente delimitadas as obrigagdes
especificas de cada parte envolvida na execucéo desses servicos.

Pode-se, assim, desencadear uma maior responsabilizagao estatal por
conta de falhas, por falta de atencdo na delimitacdo/definicdo precisa das
obrigagdes contratadas entre a Administragdo Publica e o particular, assim como
a omissao na criagado de um robusto programa de integridade (compliance). Esse
programa de compliance deve ser projetado e elaborado para estabelecer

critérios claros e objetivos sobre as responsabilidades de cada agente envolvido,

37 Até mesmo por forga constitucional, pelo artigo 175 da Constituigdo Federal. Ainda, ressalta-
se a responsabilidade estatal de supervisdo e fiscalizagdo que, no caso de servicos publicos
penitenciarios, se evidenciam ainda mais dada a relevancia da protegdo da dignidade da pessoa
humana — assim como a necessaria reintegracdo social dos detentos, prevista na Lei de
Execugao Penal, em seu artigo 1°.
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incluindo mecanismos de avaliacdo de desempenho, além — por 6bvio — de
diretrizes padrédo para o alinhamento de condutas éticas e legais de todos os
integrantes do programa.

Sobre o programa de compliance, Marcelo de Aguiar Coimbra3® define
essa ferramenta como mecanismo de conformidade (“integridade
organizacional”, segundo o proprio autor) justificado/pautado na difusdo da ética.

Senéo, veja-se:

O compliance constitui a base para o estabelecimento de uma cultura
ética na empresa, cultura esta imprescindivel a prevencao e reducao
de fraudes, que representam perdas financeiras para as organizagoes.
Com efeito, uma organizagdo que seja ética e que faga a difusdo de
uma cultura pautada na ética, por meio de um programa de
compliance, tem menos problemas com fraudes. A cultura
organizacional ligada a ética exerce uma clara influéncia sobre a
integralidade dos funcionarios. Assim, quanto mais profunda a cultura
de integridade organizacional, menor a incidéncia de fraudes e outros
comportamentos que representam desvios de recursos.

O programa de compliance, neste tipo de prestagdo de servigo, € de
gigante importancia, ndo apenas para garantir a transparéncia e a conformidade
nas atividades terceirizadas, mas, ainda, para minimizar riscos de corrup¢ao ou
desvirtuagdo, abusos ou violagbes de direitos humanos dentro do ambiente
carcerario.

Esse programa deve ser acompanhado de ferramentas eficazes de
controle direto, que permitam a Administracdo Publica desempenhar papel de
monitoramento e fiscalizagdo continua da execugdo, assegurando o
cumprimento integral das normas legais, contratuais e a correta prestagcao do
servigo penitenciario para possibilitar a justa execugao da pena.

Por isso mesmo, Daniel Cavalcante Silva e José Roberto Covac®

ensinam e apontam relevantes pontos para a melhor percepgéo:

3 COIMBRA, Marcelo de Aguiar; MANZI, Vanessa Alessi (Coord.). Manual de Compliance:
preservando a boa governanga e a integridade das organizagbes. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 6.
3SILVA, Daniel Cavalcante; e COVAC, José Roberto. Compliance como boa pratica de
gestdo no ensino superior privado. Sdo Paulo: Saraiva, 2015; p. 2.
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Assim, o programa de compliance passou a ser um mecanismo efetivo
de prevengao ao descumprimento de normas, de combate a fraudes e
desvio de condutas, e, com isso, tornou-se indispensavel a
manuten¢ao da competitividade no intrincado cenario corporativo. Em
outras palavras, esse programa tornou-se um vetor para a protegédo da
integridade das organizagbes, reduzindo riscos e aprimorando
controles imprescindiveis para a tomada de decisdes.

Além disso, € de suma importancia a manutencao de transparéncia e
atengdo as necessidades basicas dos detentos, a fim de que seja possivel
atender os direitos humanos e o cumprimento humanitario da pena, fortalecendo
a supervisdo nao so estatal sobre a atividade, mas, também, social publica,
garantindo uma execugdo ética, eficiente e humanitaria dos servigos
penitenciarios.

Sobre este fortalecimento da supervisdo social/publica sobre o servigo
publico, reforca-se o dever estatal de publicidade intrinsecamente atrelado a
prépria esséncia da Administragdo Publica e seus atos (e servigos). Neste ponto,

frisam Mateus Eduardo Bertoncini e Daniel Ferreira®°:

O dever de publicidade dos atos administrativos salta aos olhos a partir
do comando constitucional esculpido no caput do art. 37, que o erige a
condicao de principio da Administragdo Publica, mesmo indireta. Sem
ele ndo haveria como se cogitar de democracia participativa, de
participacao popular ou de controle cidadao.

Portanto, ao adotar a terceirizacdo dos servigos penitenciarios, o Poder
Publico (Estado) deve se atentar a ndo apenas delegar a execugédo desses
servigcos, mas, ainda, implementar — e manter — um rigoroso programa de
conformidade (compliance) e meios eficazes de fiscalizagdo que assegurem o

cumprimento integral das obrigagdes contratadas, mitigando — ao maximo — os

40 FERREIRA, Daniel; BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. A Importancia do
Controle Cidadao nos Programas de Integridade (Compliance) das Empresas Estatais com
Vistas ao Desenvolvimento Nacional. Revista Juridica, [S.l.], v. 4, n. 45, p. 115 - 134, fev. 2017.
ISSN 2316-753X. Disponivel em:;
<http://revista.unicuritiba.edu.br/index.php/RevdJur/article/view/1771/1162>. Acesso em: 10 jan.
2024. doi:http://dx.doi.org/10.21902/revistajur.2316-753X.v4i45.1771.



44

riscos desta contratacdo e ampliando a efetividade da terceirizacdo do sistema
penitenciario.

O objetivo subjacente, ao se buscar a terceirizacdo da execugédo dos
servigos penitenciarios, € — ao que tudo indica — a procura por uma alternativa
mais humanitaria no cumprimento das penas impostas aos detentos. Essa
execugao prestada pela iniciativa privada visa assegurar a protegédo dos direitos
humanos e potencializar a eficacia da reabilitacdo dos detentos, reintegrando-os
de forma mais efetiva a sociedade. Nesse contexto, a terceirizagao € vista néao
somente como uma medida de prestacado de servigo otimizada, mas como uma
estratégia para aprimorar a qualidade do tratamento penal por meio da expertise
especializada que entidades privadas podem vir a oferecer nesta area.

A principal premissa para esta mudancga de titularidade de execugao dos
servicos penitenciarios reside na expectativa de que empresas privadas
especializadas, com experiéncia e todo conhecimento necessario para operar
tais servigos, possam trazer inovagdes e praticas mais eficientes e humanizadas,
diferentemente do que se observa — atualmente — no Brasil. Logo, a iniciativa
privada seria capaz de implementar (as vezes até espelhando-se em sistemas
estrangeiros) programas avangcados de reabilitagdo, de educagdo, de
(re)insercao profissional — por meio de auxilios e treinamentos profissionais —,
que possuem gigante importéncia para a recuperagéo e reintegragao social (e
profissional) dos apenados.

Como se sabe, até mesmo por determinagdo legal*!, ao Estado sdo
incumbidas outras diversas responsabilidades quando da execuc¢ao da pena do
encarcerado. Estas responsabilidades séo transferidas ao ente privado quando
da terceirizacado da execug¢ao dos servigcos penitenciarios, por meio do processo
de contratagdo administrativa (através de procedimento licitatorio). Assim, a

transferéncia abrange a prestagédo interna de servicos médicos, assisténcia

41 BRASIL, Lei n. 7210, de 11 de julho de 1984. Lei de Execugao Penal
Art. 10. A assisténcia ao preso e ao internado é dever do Estado, objetivando prevenir o crime e
orientar o retorno a convivéncia em sociedade.

Paragrafo unico. A assisténcia estende-se ao egresso.

Art. 11. A assisténcia sera:

| — material;

Il — a saude;

[l — juridica;

IV — educacional;

V — social;

VI - religiosa.
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juridica, psicolégica e social, bem como o fornecimento de alimentagdo e
vestuario. Além disso, engloba servigos internos ao sistema penitenciario de
limpeza e outras areas pertinentes, assegurando a manutengao das fungdes
essenciais a operagao das instituicbes prisionais. Assim permite que o Poder
Publico (Estado), através de rigorosos critérios contratuais, transfira certas
responsabilidades operacionais para o setor privado, mantendo, contudo, a
supervisao e o controle de qualidade dos servigos prestados, de modo a garantir
que os direitos fundamentais dos detentos sejam respeitados e preservados ao
longo do cumprimento de sua pena.

Para além dos aspectos humanitarios, a terceirizacédo busca, ainda, uma
forma de reduzir os custos operacionais estatais associados a gestdo dos
presidios. Com a adog¢ado de modelos de execucido dos servigos penitenciarios
mais enxutos e eficientes, propde-se que o Estado possa aliviar o 6nus
financeiro, realocando recursos para outras areas criticas da seguranga publica.

Contudo, como ja exposto, a fim de que esses beneficios sejam realmente
alcancados, é essencial que haja mecanismos rigorosos de fiscalizagdo e de
avaliacdo do desempenho dessas empresas privadas. Deve-se garantir que os
padrdes éticos e legais estejam sendo estritamente seguidos, especialmente em
relagdo ao tratamento dos detentos, a segurancga interna das instalagbes e a
qualidade dos programas de reabilitagdo oferecidos — até mesmo para garantir
que a pena cumprida pelo detento ndo seja maior do que aquela imposta em
sentenca condenatéria, o que ocorre atualmente quando os detentos sao
submetidos ao cumprimento de sua pena em um ambiente totalmente insalubre,
com superlotacdo e em condig¢des estruturais que beiram o absurdo.

Assim, apesar de a terceirizacdo dos servicos penitenciarios poder
oferecer uma série de vantagens, tanto para o Estado (eficiéncia operacional e
financeira) quanto para o detento (em termos de humanizagdo do cumprimento
das penas), ela requer uma implementagdo muito cuidadosa, acompanhada de
uma supervisao continua e transparente a fim de assegurar que o respeito aos
direitos humanos e a reabilitacdo integral dos detentos sejam efetivamente
atingidos — foco principal do sistema carcerario —.

Ao considerar a terceirizacdo dos servicos penitenciarios, € necessario
que as empresas privadas especializadas na administragdo penitenciaria néao

fornecam apenas servicos de seguranga, mas, ainda, garantam que seus
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colaboradores sejam devidamente qualificados para as respectivas fungdes. E
de suma importancia um investimento continuo e adequado em treinamentos
especifico, capacitando funcionarios para lidar com as complexidades e
obstaculos inerentes a atividade e ao ambiente carcerario. Esses treinamentos
e aperfeicoamentos devem ser constantes e peridédicos, abrangendo os aspectos
criticos da administragao prisional, incluindo gestdo de crise, o respeito aos
direitos humanos dos encarcerados e técnicas mais eficazes de reabilitacdo dos
detentos.

Importante ressaltar que a terceirizacdo dos servigos penitenciarios nao
se confunde com a privatizagdo dos presidios, ja que neste caso (privatizagao)
implica-se a transferéncia da gestdo do sistema prisional para o setor privado,
enquanto na terceirizacdo mantém-se a soberania estatal sobre a gestdo do
sistema carcerario, delegando, apenas, determinadas atividades operacionais
para empresas especializadas.

Desse modo, o controle estratégico e a supervisdo do sistema
penitenciario permanecem sob a responsabilidade do Poder Publico (Estado),
assegurando que os padrbes e politicas estatais sejam rigorosamente
cumpridos.

O que se intenta, a partir da terceirizagao dos servigos penitenciarios, € a
promocédo da celeridade, da profissionalizagdo e do desenvolvimento de
competéncias que auxiliem a desburocratizagdo e a otimizagado das atividades
administrativas relacionadas ao acompanhamento do cumprimento de pena.
Assim, pela execucdo dos servigos penitenciarios pelo particular, busca-se
aprimorar a eficiéncia do sistema, permitindo uma gestao financeira mais eficaz,
otimizando questdes administrativas e, idealmente, melhorar as condi¢cbes de
reabilitacédo e reintegracéo dos detentos a sociedade, propdsito maior de toda a
ideia de cerceamento de liberdade e fungao da relacédo de custddia imposta pelo
Estado em face ao apenado.

Portanto, novamente ressalta-se a importdncia de o Poder Publico
(Estado) manter um controle rigoroso e uma fiscalizacdo efetiva sobre as
atividades delegadas com a terceirizagdo dos servigos publicos penitenciarios,
assegurando, desta maneira, que a relagdo destes com os detentos esteja em
conformidade com o ideal de puni¢cdo justa, adequada e humanizada ao

apenado.
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A terceirizagao dos servigos penitenciarios, conforme discutido, configura-
se como uma forma de “gestéo integrada” em que o Estado mantém o controle
estratégico sobre as politicas penais, enquanto certas operagdes séo delegadas
ao setor privado. Neste modelo, aspectos cruciais como a nomeacgado dos
dirigentes das entidades prisionais permanecem sob a algada do poder publico.
Assim, a iniciativa privada é responsavel apenas pela operacionalizagao das
atividades administrativas e logisticas especificas, que podem incluir desde a
manutencao da infraestrutura até a prestacao de servigcos de saude, educacao e
trabalho para os detentos.

E importante destacar que essa forma de contratacdo n&o implica uma
delegacdo inadequada de poderes ou responsabilidades essencialmente
estatais. Os aspectos fundamentais do cumprimento das penas, como a gestéo
e supervisao das condicdes de encarceramento e o respeito aos direitos dos
detentos, continuam firmemente sob o controle direto do Estado. Assim — até
mesmo em conformidade com o Deputado Federal Sandro Mabel*?, no Projeto
de Lei n. 2.825-b, de 2003 —, os juizes de execugdes penais desempenham um
papel vital, pois sdo eles que monitoram a execugao das penas, garantindo que
todas as decis6es sejam tomadas em conformidade com as leis vigentes e os
principios de justica.

Este modelo de terceirizagdo dos servigos publicos (notadamente os
servigos penitenciarios) busca, portanto, equilibrar a eficiéncia administrativa
proporcionada pelo setor privado com a superviséo e o controle juridico e moral
inerentes as responsabilidades do Poder Publico (Estado). A separagéo clara de
responsabilidades € essencial para assegurar que, enquanto as empresas
privadas possam contribuir com sua expertise operacional, a Administracao
Publica mantenha o controle final sobre a gestdo do sistema penitenciario,
especialmente em questbes que afetam diretamente a liberdade e os direitos

humanos dos individuos encarcerados.

42 BRASIL, Congresso Nacional. Projeto de Lei n. 2.825-b, de 2003. Acrescenta os arts. 77-A e
86-A a Lei n. 7.210, de 11 de julho de 1984. Proposto pelo Deputado Federal Sandro Mabel.
Arquivado em 31/01/2015.

Com a terceirizagdo dos servigos, havera, na verdade, uma gestdo mista dos estabelecimentos
prisionais e de custddia de menores, pois, de acordo com a proposta, continuara com o Estado
o poder de nomear os respectivos dirigentes, cabendo a iniciativa privada tdo-somente a
operacionalizagéo das atividades mencionadas. Nao se trata de delegar indevidamente nenhuma
atividade estatal, pois os aspectos relativos ao cumprimento da pena continuardo sob a
responsabilidade do Estado, particularmente dos Juizes de Execugdes Penais.
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Esta forma de gestdo e controle pelo Poder Publico (Estado) auxilia,
ainda, na proteg¢ao contra um potencial abuso que possa surgir da gestéo privada
das prisdes, garantindo que a Administragdo Publica tenha os meios necessarios
para intervir e corrigir praticas inadequadas. Dessa maneira, a terceirizagéo,
quando implementada nestes moldes, pode ajudar a aprimorar a eficacia e
eficiéncia do sistema penitenciario, ao mesmo tempo em que mantém a
integridade e a responsabilidade do modelo de justica penal.

Diante disso, resta claro que se trata de terceirizagdo, e ndo de uma
privatizagcado dos servigos penitenciarios dentro do sistema carcerario. Note-se
que esta diferenciagdo € crucial, visto que na terceirizacdo o setor privado é
envolvido somente na operacionalizagdo dos servigos, ja a gestao estratégica e
as diretrizes operacionais do sistema carcerario continuam sob a
responsabilidade direta do Poder Publico (Estado) e seus 6rgdos competentes.
Essa separacdo garante a fiscalizagdo e o controle das politicas e praticas
penitenciarias como prerrogativas da Administragao Publica, que sdo essenciais
para assegurar que a execugao dos servicos publicos penitenciarios se alinhe
com os objetivos de justica e bem-estar social.

Trata-se de uma colaboragdo justa, responsavel, humanitaria e
participativa entre a gestdo publica (Administragdo Publica) e o setor privado
(empresa contratante), que tem potencial de buscar inovagbes e melhorias na
prestacdo destes servicos por meio da utilizacdo de sua expertise eficiente,
contribuindo para o maior respeito aos direitos humanos e para a maior
qualidade de vida dos apenados. Isso pode ser atingido através de programas
especializados de foco na saude, educacgao e reintegracéo social dos detentos,
assim como trazem beneficios aos proprios agentes de seguranga que exergcam
suas fungdes dentro do sistema penitenciario.

Desta maneira, além do aprimoramento na administragao das instalacées
penitenciarias, a terceirizagdo promove um ambiente carcerario mais seguro e —
principalmente — mais humano.

Por isso mesmo, € de suma importancia que para a transferéncia da
execugao dos servigos penitenciarios haja um interesse e engajamento por todas
as partes interessadas (Estado, iniciativa privada e sociedade) na criagdo deste

sistema penitenciario mais humano e justo.
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1.4 Contratos administrativos

Superadas as nogdes basicas de servicos publicos e de concessao de
servigos publicos pela Administracdo Publica, deve-se trabalhar sobre os
contratos administrativos (pelos quais se dao as concessdes administrativas), a
fim de entender contratualmente o que ocorrem com o0s servigos publicos, como
é feita a contratacdo do particular, as modalidades, suas consequéncias e as
devidas responsabilidades oriundas destes servicos.

Tendo-se em conta a vasta gama de servicos essenciais que a
Administracdo Publica é responsavel por fornecer, ha a necessidade de
contratar*® com os particulares prestadores do servigo a ser cedido pelo Poder
Publico (Estado). Isso se deve pelo reconhecimento de que a administracao
unica pelo setor publico pode ndo ser suficiente para garantir o adequado
patamar de qualidade e eficiéncia necessario. A colaboragdo com a iniciativa
privada permite agregar especializagdo que muitas vezes é crucial para atender
integralmente os interesses coletivos por meio de servigos publicos prestados
com a devida qualidade.

Essa contratacdo* é fundamentada nos principios da administragéo
publica, tais como legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia. Ao contratar a iniciativa privada, a Administragdo Publica ndo apenas

43 A Constituigdo da Republica de 1988 inovou ao determinar, no inciso XXVII do artigo 22, com
a redagao dada pela Emenda Constitucional n® 19/98, que a Unido possui competéncia legislativa
privativa para estabelecer normas gerais de licitacdo e contratacdo envolvendo a administragédo
publica. Em virtude desse dispositivo, a Unido formula as normas gerais de contratagéo,
enquanto aos Estados e Municipios cabe a competéncia suplementar sobre contratacao
administrativa. O inciso XXI| do artigo 37 da Constituigdo, que delineia os principios da
Administracdo Publica, estabelece que o Estado deve contratar com particulares por meio de
licitagdo publica, conforme previsto em lei especifica. A Lei n® 14.133/2021 (Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos) regulamenta o disposto no mencionado inciso, abrangendo todos os
contratos administrativos e estabelecendo normas gerais aplicaveis a todas as esferas de
governo (Federal, Estadual, Distrital e Municipal). A lei harmoniza e uniformiza o procedimento
licitatorio e a contratagdo administrativa em todo o territério nacional, garantindo que os principios
constitucionais da administragdo publica sejam observados em todas as instancias
governamentais.

44 Este tipo de contrato deriva dos contratos tradicionais privados, trazendo para os contratos
publicos caracteristicas do ramo privados de contratacdes, incluindo a bilateralidade, a
consensualidade, a reciprocidade de obrigagbes. Contudo, possui distingdes cruciais, como a
igualdade juridica entre os participantes, o objetivo publico do acordo, a necessidade de
formalidades especificas e a aderéncia a procedimentos legais previamente estabelecidos.
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busca melhorar a qualidade e a eficiéncia dos servigos, mas, ainda, assegurar
que esses servigos sejam entregues de maneira mais eficaz e acessivel a
populagdo. Os entes privados, ao atuarem em nome do Estado, assumem
responsabilidades significativas e sdo obrigados a responder por seus atos,
garantindo que suas agdes estejam em conformidade com as expectativas e
regulamentacgdes estatais.

Além disso, a contratagdo administrativa permite uma oferta mais agil dos
servicos publicos a populacdo, especialmente em areas nas quais o Poder
Publico (Estado) pode enfrentar restricbes e limitagbes de recursos ou,
principalmente, expertise técnica. Importante ressaltar, assim como ja
mencionado, a necessidade de mecanismos adequados de controle e
fiscalizagdo para monitorar a atuagao desses agentes privados. Isso é essencial
para assegurar que, apesar da contratagdo de um ente particular, os objetivos
publicos sejam plenamente alcangados e que o servigo fornecido atenda aos
padrées de qualidade, seguranga e acessibilidade exigidos.

A natureza dos contratos administrativos na gestdo publica é
frequentemente mal interpretada como sendo atos unilaterais por parte da
Administragdo Publica, devido a forma como os termos sdo estabelecidos em
predeterminagdes legais. Contudo, os contratos administrativos ndo podem ser
classificados meramente como atos unilaterais, visto que envolvem uma
dindmica contratual mais complexa e mutualmente acordada entre as partes
(Poder Publico e ente privado).

Pois bem, por definicdo, um ato unilateral é caracterizado pela expressao
da vontade de apenas uma parte, sem necessidade de consentimento ou
concordancia de outros. Isso contrasta significativamente com a estrutura dos
contratos administrativos, nos quais, apesar da origem das clausulas e
condigbes poder ser influenciada por normativas legais estipuladas de forma
"unilateral" pela Administracdo, a efetivacdo do contrato ainda depende do
acordo mutuo. A concordancia do particular, ou contratante privado, é
fundamental. Sem essa concordéancia bilateral, ndo se concretiza um contrato
administrativo.

Nado somente isso, nas contratacbes administrativas ambas as partes —
Administragdo Publica e particular — assumem direitos e obrigagdes reciprocas.

Essa reciprocidade é fundamental para a validade e eficacia do contrato. Mesmo
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que sejam estabelecidas certas condigdes de forma "unilateral" de acordo com
as leis vigentes, a natureza contratual ndo se perde, pois, em ultima analise, é
mantida pela existéncia de um acordo de vontade entre as partes contratantes.

Desta forma, os contratos administrativos sdo instrumentos pelos quais a
Administragdo Publica formaliza parcerias com o setor privado sob um regime
juridico de direito publico. Esses contratos sao idealizados para garantir a
supremacia do interesse publico e assegurar que 0s servigos publicos sejam
prestados com a maxima eficacia e eficiéncia. O regime juridico de direito publico
nao apenas proporciona 0 quadro necessario para a protecdo do interesse
publico, mas, ainda, estabelece as bases para o cumprimento das obrigag¢des
contratuais de maneira justa e equilibrada.

Assim, os contratos administrativos prezam pelo equilibrio contratual
pautado na necessidade de a Administracdo Publica exercer sua autoridade —
além de cumprir seus deveres legais — e no reconhecimento dos direitos e
interesses do particular. Este arranjo é essencial para uma colaboragéo efetiva
que beneficie a comunidade como um todo, promovendo o desenvolvimento e a
eficiéncia das obrigag¢des publicas assumidas pelo particular contratante.

Conforme delineado pela Lei n. 14.133/2021, que regula as Licitagdes e
Contratos Administrativos, os contratos administrativos representam acordos
formalizados entre o Poder Publico (Estado) e partes privadas. Esses contratos
sdo caracterizados pela bilateralidade da vontade, onde ambas as partes
concordam mutualmente em assumir obrigagdes reciprocas. Embora regulados
principalmente por um regime juridico proprio de direito publico, aplicam-se
também principios da Teoria Geral dos Contratos*, bem como as disposigdes
do direito privado, reconhecendo-os como uma modalidade especifica de
contrato.

Em meio as formas de contratos administrativos — que incluem contratos,
convénios, concessodes de direito de uso, parcerias publico-privadas, consorcios,
contratos de gestdo e concessdes de servigos publicos — este trabalho se

concentra especificamente nas modalidades aplicaveis ao sistema carcerario

45 BRASIL, Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei das Licitacbes e Contratos Administrativos;
Art. 89. Os contratos de que trata esta Lei regular-se-do pelas suas clausulas e pelos preceitos
de direito publico, e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos e as disposi¢des de direito privado.
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brasileiro. O foco principal recai sobre a concessao do servico publico de
privacdo de liberdade, uma fungdo que, com poucas excec¢des, tem sido
administrada diretamente pela Administragao Publica.

Essa modalidade de concessdo no contexto prisional € particularmente
significativa devido a complexidade e a sensibilidade das operag¢des envolvidas
no contexto penitenciario. A concessao do servic¢o prisional envolve ndo apenas
— por exemplo — a administracdo da infraestrutura fisica e a provisao de
segurancga, mas também a responsabilidade pelo bem-estar e pela reintegracéo
dos detentos. Portanto, a delegacdo dessas atividades para entidades privadas
requer, como ja bem reforcado anteriormente, uma supervisdo rigorosa e
continua por parte do Estado para assegurar que todos os padrbes ético-
humanitarios, legais e de qualidade sejam meticulosamente observados.

Esta abordagem, ao considerar as especificidades deste servigo publico,
tem nitida possibilidade de introduzir eficiéncias operacionais e inovagdes na
gestao penitenciaria, mas também levanta questdes significativas relacionadas,
principalmente, a garantia dos direitos humanos e a manutencéo da dignidade
dos detentos. Porisso, a implementagao de contratos administrativos no sistema
carcerario deve ser acompanhada de mecanismos robustos de fiscalizagao e
transparéncia, garantindo que os objetivos de seguranga publica e
ressocializagdo sejam alcangados de maneira efetiva e humana.

Assim, enquanto a Lei de Licitagdes e Contratos oferece o arcabougo legal
para tais contratagdes, cabe aos gestores publicos e aos operadores privados a
tarefa de assegurar que a execucdo desses contratos no sistema carcerario
esteja alinhada com as melhores praticas e os principios éticos fundamentais.

A titulo ilustrativo e a fim de demonstrar a relevancia e o alcance juridico
da terceirizacdo nas atividades-fim das empresas, € importante destacar a
relevante decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) que reconheceu como
matéria de repercussdo geral, de acordo com o artigo 1.035 do Caodigo de
Processo Civil, a questdo da terceirizagao de servigos diretamente relacionados
a atividade-fim das empresas. Esse reconhecimento ocorreu especificamente no

Tema 725%, que se concentra nas implicagdes trabalhistas dessa pratica.

46 BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ARE n. 713.211 Repercusséo Geral, Rel.: Min.
Luiz Fux, j. em 15/05/2014, Processo Eletrénico DJe-109 DIVULG 05-06-2014 PUBLIC 06-06-
2014. Tema 725 — Terceirizagdo de servigos para a consecugao da atividade-fim da empresa.
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Em outros termos, essa reflexdo e posicionamento é de intensa
importancia, visto que afeta diretamente como se afiguram as relagdes de
trabalho e a interpretacéo legislativa no Brasil (nesse caso do Tema 725 a
legislacdo trabalhista). A decisdo do Supremo Tribunal Federal de enquadrar a
terceirizacao de atividades-fim como uma questao de repercussao geral mostra
que o STF entende que os efeitos dessa pratica ultrapassam os interesses das
partes envolvidas, influenciando a ordem social e econdmica do pais.

O reconhecimento da repercussao geral possibilita uma interpretacéo
mais ampla e adaptavel as realidades econdmicas, de modo que permite a
flexibilizagcdo na gestao de operagdes por meio da terceirizagdo de determinadas
atividades.

Mutatis mutandis, trabalha-se, neste ponto, as importantes contribui¢des
interdisciplinares com o objetivo de construir, a partir da loégica juridico-
argumentativa desenvolvida para a resolugéo da repercussao geral reconhecida
no Tema 725, uma proposicao resolutiva sobre a possibilidade de terceirizacao
dos servigos penitenciarios. Baseando-se no que restou modulado nesta
decisdo, que serve — aqui — como um parametro resolutivo e, também, como
critério objetivo para delineamento deste trabalho, sera explorada a legitimidade

de terceirizagao no contexto prisional.

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
POSSIBILIDADE DE TERCEIRIZACAO E SUA ILICITUDE. CONTROVERSIA SOBRE A
LIBERDADE DE TERCEIRIZACAO. FIXACAO DE PARAMETROS PARA A IDENTIFICACAO
DO QUE REPRESENTA ATIVIDADE-FIM. POSSIBILIDADE. REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA.

1. A proibicdo genérica de terceirizagdo calcada em interpretagéo jurisprudencial do que seria
atividade-fim pode interferir no direito fundamental de livre iniciativa, criando, em possivel ofensa
direta ao art. 5°, inciso Il, da CRFB, obrigagdo ndo fundada em lei capaz de esvaziar a liberdade
do empreendedor de organizar sua atividade empresarial de forma licita e da maneira que
entenda ser mais eficiente.

2. A liberdade de contratar prevista no art. 5° I, da CF é conciliavel com a terceirizagdo dos
servigos para o atingimento do exercicio-fim da empresa.

3. O thema decidendum, in casu, cinge-se a delimitagdo das hipoéteses de terceirizagdo de mao-
de-obra diante do que se compreende por atividade-fim, matéria de indole constitucional, sob a
otica da liberdade de contratar, nos termos do art. 5°, inciso I, da CRFB.

4. Patente, assim, a repercussao geral do tema, diante da existéncia de milhares de contratos
de terceirizacdo de mao-de-obra em que subsistem duvidas quanto a sua legalidade, o que
poderia ensejar condenagdes expressivas por danos morais coletivos semelhantes aquela
verificada nestes autos.

5. Diante do exposto, manifesto-me pela existéncia de Repercussao Geral do tema, ex vi art.
543, CPC.
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Essa decisdo do Supremo Tribunal Federal assenta que n&o é possivel
estabelecer uma proibicdo genérica da terceirizagdo com base somente na
nogao de que determinadas atividades, consideradas atividades-fim, devem ser
exclusivamente desenvolvidas pelo Poder Publico (Estado). Essa interpretacéo
abre precedentes para uma avaliagdo mais abrangente da terceirizagdo de
servicos que, tradicionalmente, seriam considerados exclusivos da
Administracdo Publica, como € o caso dos servigos penitenciarios.

Nesse sentido, a pesquisa pretende aplicar essa légica a analise da
terceirizagao dentro do foco dos servigos penitenciarios, questionando “como” e
“se” a terceirizagdo pode ser implementada sem comprometer a qualidade e a
integridade dos servicos — sem contar, por ébvio, com a humanizagdo do
cumprimento de pena pelo condenado — que sdo essenciais para a seguranga e
administragao publica.

Justamente por meio dessa abordagem interdisciplinar, esse estudo se
propde a integrar — como se vera adiante — aspectos legais, sociais,
administrativos e ético-humanitarios para enaltecer uma maneira eficaz e
(socialmente) responsavel aos desafios associados a concesséo de servigos
penitenciarios.

Em harmonia com o entendimento do Supremo Tribunal Federal e
alinhando-se ao principio constitucional da livre iniciativa, expresso no inciso IV
do artigo 1° — e artigo 170, inciso IV4” — da Constituigdo da Republica de 198843,
é reforcado o direito a liberdade de contratagao, incluindo a possibilidade de
firmar contratos administrativos com a Administracdo Publica (Estado). Neste
contexto, a terceirizacdo dos servigos penitenciarios € vista como plenamente
admissivel dentro do exercicio regular da atividade empresarial, respeitando-se

os limites e obrigagdes legais estabelecidos.

47 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

[...]

IV - livre concorréncia;

48 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

[...]

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
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Os servigos oferecidos no ambiente carcerario, conforme delimitados pelo
art. 11 da Lei n. 7.210/84 (Lei de Execugédo Penal), englobam atividades
assistenciais essenciais aos presos, tais como atendimento material, saude,
assisténcia juridica, educacional, social e religiosa. Estes servicos — que,
portanto, sdo de prestagéo obrigatéria pelo Estado — s&o vitais para a garantia
dos direitos dos detentos e para a promogao de sua reabilitagcao e reintegracéo
na sociedade.

Em razdo da alta série de encargos e da crescente demanda por uma
gestdo eficaz e eficiente que atenda as necessidades econdmico-sociais, 0
Estado tem considerado a concessao desses servicos a entidades privadas
como a estratégia mais adequada. Esta abordagem é vista como o meio mais
eficaz para o cumprimento das responsabilidades assumidas pelo Poder Publico,
visando alcancgar a satisfacéo ideal destas prestagdes junto a populagao.

A terceirizagao, nesse sentido, ndo apenas se apresenta como uma opg¢ao
valida sob o ponto de vista legal e constitucional, mas também como uma
solugdo pragmatica para melhorar a qualidade e a eficiéncia dos servigos
penitenciarios. Ao delegar a operagéo de certos servigos a especialistas do setor
privado, o Estado busca otimizar recursos, introduzir inovagdes e melhorar os
padroes de atendimento, mantendo-se, contudo, a supervisdo e o controle
estratégico para garantir que todas as operagdes estejam alinhadas com os
objetivos de justica e de respeito aos direitos humanos.

Assim, este arranjo entre o publico e o privado no contexto penitenciario
nao somente € permitido pela legislagdo, como também se mostra uma medida
necessaria para enfrentar os desafios contemporéneos na gestdo de sistemas
carcerarios, assegurando que os servigos prestados aos detentos sejam de alta
qualidade e humanizados.

Passa-se, entdo a adotar a delegacdo desses servigos a empresas
privadas por meio de concessdes, envolvendo o setor privado a prestacdo de
servigos publicos. Nesta modalidade, o concessionario assume a competéncia
para executar determinado servigo publico em seu proprio nome e por sua conta
e risco, mas sob a fiscalizagao e o controle rigoroso da Administragao Publica, o
que inclui o monitoramento adequado sobre os aspectos financeiros da
concessao, como a remuneracgao obtida por meio de tarifas e outros métodos de

arrecadagao que o particular pode empregar.
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Este modelo de “execucdo” dos servicos publicos essenciais possibilita
que o Poder Publico (Estado) forneca esses servicos sem a necessidade de
aportar recursos diretos do Tesouro Nacional. Além disso, o Estado se isola dos
riscos econdmico-financeiros que tais servicos poderiam demandar caso fossem
operados diretamente pela Administracdo Publica. Essa separagéo ndo so alivia
o setor publico dos encargos financeiros associados a gestdo direta, mas
também capitaliza sobre a especializagao e eficiéncia que o setor privado pode
trazer para a operacionalizagdo dos servigos.

A busca pelas concessdes para a prestacao de servicos publicos se
baseia na ideia de que a expertise e a capacidade de inovacao do setor privado
podem contribuir significativamente para a melhoria e eficiéncia — e a
consequente humanizacdo, no caso dos servigos prisionais — dos servigos
oferecidos, o que, em ultima analise, deve beneficiar a populagdo como um todo,
nao somente os usuarios diretos. No entanto, para garantir que os interesses
publicos sejam adequadamente protegidos e que os servigos sejam prestados
de forma mais justa, acessivel e eficaz, o Poder Publico (Estado) mantém um
papel crucial de regulador e fiscalizador. Com isso, enquanto o ente privado
contratado tem a liberdade de gerir as operagdes diarias, eles permanecem
atrelados a normas e padrdes definidos — previamente — pela Administracéo
Publica.

Portanto, as concessbes se mostram como uma estratégia importante
para a execucdo de determinados servigos publicos, alinhando as capacidades
— expertise — do setor privado com as necessidades e expectativas da sociedade,
sempre sob a orientagdo e supervisdo do Estado. Esta abordagem n&o sé
maximiza recursos publicos, mas também promove uma prestagao de servigos
mais dindmica, adaptada e eficiente as demandas contemporaneas.

Ao longo do tempo e da experiéncia obtida pelas concessdes que foram
ocorrendo, a qualificacdo das concessdes para a execugao de servigos publicos
pelo setor privado passou por significativas adaptagdes, com influéncia ndo sé
do conhecimento pratico obtido, mas, também, pelos desenvolvimentos legais e
tedricos. Essas alteragdes buscaram aperfeicoar a contratacdo administrativa e
a especializagao na prestacao dos servigos publicos essenciais.

Ademais, sao desenvolvidas novas clausulas nos contratos de concessao

que buscaram nao apenas otimizar os servicos prestados — eficiéncia e
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qualidade —, mas, ainda, garantir maior protegao e seguranga juridica tanto para
a Administracdo Publica quanto para a empresa concessionaria. Entre essas
inovagodes, destacam-se o incremento de garantias mais robustas para as partes
e a aplicagao da teoria da imprevisdo a estes contratos administrativos. Essa
teoria permite revisbes contratuais em casos de eventos extraordinarios e
imprevisiveis que alterem fundamentalmente o equilibrio econémico-financeiro
dos contratos, assegurando assim a continuidade e a viabilidade dos servigos
cuja execugao foi assumida pelo particular.

A medida que as concessdes evoluiram, as contratacdes administrativas
de concessao de servigos publicos foram se moldando ao quadro atual do
ordenamento juridico brasileiro. A legislagdo patria, as regulamentacdes e os
entendimentos jurisprudenciais foram atualizados para refletir as necessidades
modernas e as licdes aprendidas com a experiéncia pratica anterior.

Um dos aspectos mais importantes dessa evolugao foi o aumento — e
estabilidade — dos poderes de supervisao e controle do Poder Publico (Estado)
sobre o0s concessionarios (ente privado). Essa mudanga € caracteristica
essencial dos contratos administrativos, que, ao contrario dos contratos
puramente civis, ndo presumem uma igualdade juridica completa entre as
partes. As clausulas contratuais exorbitantes, que sédo prerrogativas especiais
conferidas a Administracdo Publica, permitem que esta intervenha no contrato
para ajustar ou direcionar a prestagao de servigos (gestado publica), garantindo
que o interesse publico prevaleca sobre os interesses privados dos
concessionarios em todas as circunstancias.

Neste sentido, Daniel Wunder Hachem*® relembra:

A grande contribuigdo dessa faceta do principio constitucional da
supremacia do interesse publico esta em demonstrar que o Estado,
durante a sua atuacdo, ndao podera deixar o interesse primario
(conjunto de interesses dos individuos enquanto membros da
sociedade, plasmado no Direito positivo) perecer, devendo fazé-lo
preponderar sobre os interesses secundarios, que sao aqueles
exclusivamente privados.

4% HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico.
Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 199.
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As clausulas exorbitantes e o refor¢o da posicdo da Administragcao Publica
refletem a necessidade de manter a supremacia do interesse publico,
assegurando que a concessao de servigos publicos atenda as expectativas da
sociedade em termos de eficacia, eficiéncia e equidade. Ao mesmo tempo, as
regulamentag¢des e um contrato cuidadosamente calibrado visa proporcionar um
ambiente estavel e previsivel para os concessionarios operarem, incentivando
investimentos e inovagdes que beneficiem a comunidade como um todo.

As concessoes de servigos publicos por meio de contrato administrativo
sdo regulamentadas pela Lei n. 8.987/95% (Lei de Concessdes e Permissées de
Servigos Publicos). Esta legislagdo define o regime juridico das concessodes,
conforme previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e fornece uma estrutura
detalhada para a delegacdo desses servigos do setor publico para o setor
privado. E importante notar que, quando o contrato envolve parcerias publico-
privadas (PPPs), ocorrem mudancas significativas nas bases das concessdes
tradicionais, especialmente no que tange as formas de remuneragdo do
contratante privado, que frequentemente nao se limitam a arrecadacao por meio
de tarifas.

A Lei n. 8.987/95 estabelece claramente os conceitos e procedimentos
para formalizar essa modalidade contratual pela Administracdo Publica, in

verbis:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

[...]II - concessao de servigo publico: a delegagdo de sua prestacao,
feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade
concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de
empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado;

Esta definicdo traga as principais caracteristicas das concessdes de

servigo publico, destacando a necessidade de uma licitagdo — que ocorre na

50 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigos Publicos
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forma de concorréncia ou dialogo competitivo — que visa selecionar uma pessoa
juridica ou consorcio de empresas com a capacidade comprovada de administrar
e fornecer com a melhor (e necessaria) qualidade o servigo publico em questao,
assumindo os riscos operacionais e financeiros associados.

Apesar de as concessbes de servicos publicos compartilharem
caracteristicas comuns a outros contratos administrativos — como a supremacia
do interesse publico e a subordinacdo a normas de direito publico —, elas
apresentam peculiaridades que as distinguem como, por exemplo, a
transferéncia da operacdo e manutencao do servigo ao setor privado, que deve
executa-lo de maneira eficiente, sob a fiscalizagdo do poder concedente (Unido,
Estado, Distrito Federal ou Municipio, em cuja competéncia se encontre o servigo
publico). O aspecto da transferéncia de risco € central, pois diferencia as
concessdes de outras formas de contratos administrativos onde a Administracao
Publica pode reter uma parcela maior dos riscos envolvidos.

Por suas caracteristicas fundantes, as concessbes de servigco publico
representam uma modalidade especial dentro da administragdo publica, por
meio da qual o Poder Publico (Estado) mantém a titularidade dos servigos, mas
delega a execugédo desses a entes privados, de modo que a titularidade do
servico permanece com a Administragao Publica. Este detalhe é fundamental na
esfera politica-administrativa, pois permite que poder concedente mantenha o
controle (fiscalizagdo) sobre o servigo e possa intervir no contrato por meio de
modificagdes — ou até mesmo rescisdo — sempre que necessario para assegurar
a supremacia do interesse publico sobre o privado.

Diferentemente das outras formas de contratacdo administrativa que
podem incluir contratagcdo direta em hipoteses legalmente previstas —
ressalvando o disposto no inc. XXI do art. 37, XXI da Constituicdo da Republica

de 1988%" —, a concessdo de servigos publicos é estritamente regida pelo

51 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: 5 de outubro de 1988.
Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienagdes seréo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigacées de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificagao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagoes.
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principio da licitagdo, ou seja, conforme estipulado pelo artigo 175% da
Constituicdo da Republica de 1988, a concessao de servigo publico deve —
sempre — ser precedida de um processo licitatorio a fim de garantir a
transparéncia, a competitividade e a selecdo do proponente mais adequado,
assim como as modalidades de licitagdo empregada para tais concessdes seréo
concorréncia ou dialogo competitivo, conforme o proprio inc. Il do art. 2° da Lei
n. 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissbes de Servigcos Publicos),
referenciado anteriormente.

Ressalta-se, ainda, a essencial fiscalizag&o, a fim de garantir a adequada
€ mais especializada execucido dos servigos publicos concedidos por meio do
contrato administrativo, vez que a fiscalizagdo pelo poder concedente € um
elemento critico que assegura a conformidade, a qualidade e a eficiéncia na
entrega dos servicos.

A fiscalizagédo pelo poder concedente é trazida tanto por determinagéo
constitucional (artigo 157, paragrafo Unico, Constituicdo Federal®®) quanto por
determinacao legal especifica (artigo 29, inciso I, Lei n. 8.987/95 — Lei de
Concessbes e Permissbes de Servigcos Publicos®®), de modo que a
Administragdo Publica (poder concedente) detém responsabilidade exclusiva e
irrenunciavel de regulamentacéo e controle dos servigos publicos concedidos,
assegurando que o Estado mantenha a autoridade e o dever de supervisionar
tais servigos e garantindo que sejam prestados de maneira adequada e eficiente
(em conformidade com os interesses publicos).

Sobre esse poder-dever de fiscalizagdo, Alexandre Santos de Arag&o®

elenca as fungdes desta previsao legal:

52 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: 5 de outubro de 1988.
Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissao, sempre através de licitagcao, a prestagao de servicos publicos.

53 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: 5 de outubro de 1988.
Art. 175.[...]

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigbes de caducidade,
fiscalizacao e rescisdo da concessao ou permissao; |...]

54 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigos Publicos

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

| - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacgao; [...]

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 561-562.
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A fiscalizagéo é: (a) técnica, versando sobre os deveres concernentes
a gestdo em si do servigo, os meios técnicos, humanos e materiais
mobilizados pelo concessionario para geri-lo, que devem ser
quantitativa e qualitativamente adequados; (b) financeira, tendo por
objeto a higidez financeira da empresa e a afericdo do equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo, implicando na andlise dos
documentos necessarios a tanto, como balangos, receitas, despesas,
alienacdes e aquisicdes de bens etc. A possibilidade de néo
apresentacao de documentos ao poder concedente € excepcional,
presente apenas quando o documento nao tiver qualquer relevancia
para os objetivos fiscalizatérios e puder prejudicar a empresa, por
exemplo, ao ameacar o sigilo perante eventuais concorrentes; (c)
juridica, ora consistente na verificagdo do cumprimento das obriga¢des
da concessionaria com terceiros, especialmente usuarios, ora
mediante o exame de atos da concessionaria sujeitos a aprovagao do
poder concedente

Neste sentido, conforme estabelecido pelo artigo 3° da Lei n. 8.987/95 (Lei
de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos®®), essa fiscalizagdo € uma
responsabilidade direta do poder concedente (Unido, Estados, Distrito Federal
ou Municipios, dependendo de quem detém a competéncia sobre o servico em
questdo) em cooperagdo com os usuarios do servigo. Esse dispositivo é
fundamental para garantia da melhor prestacdo dos servigos publicos,
permitindo ndo somente um panorama fiscalizador publico (estatal), mas uma
visao direta dos usuarios que contribuem na avaliagdo e controle do servigo
prestado pelo particular, além de identificar possiveis areas para corregdes e
aperfeicoamentos. Esta participacdo dos usuarios torna o processo de
fiscalizacdo ainda mais transparente e alinhado aos interesses publicos.

Além disso, a Administragdo Publica ndo apenas possui a autoridade
legitima para realizar essa fiscalizagdo, mas, também, fica obrigado de fazé-la
de maneira rigorosa e continua, ja que esta obrigacao reflete o0 compromisso do
Estado em garantir que os servigos publicos concedidos sejam executados de
maneira que atenda plenamente ao interesse publico. Assim, a fiscalizagéo

efetiva (seja por parte — principalmente — do Estado, seja por parte dos usuarios)

56 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigos Publicos

Art. 3° As concessbes e permissdes sujeitar-se-do a fiscalizagdo pelo poder concedente
responsavel pela delegagéo, com a cooperagao dos usuarios.
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assegura que o concessionario cumpra todas as clausulas contratuais, o que
inclui — mas n&o se limita a — avaliar a eficiéncia, a acessibilidade, bem como a
qualidade do servigo publico.

Para fins de exploracdo, a tarifa cobrada pelos servigos publicos
concedidos tem a natureza de preco publico, o qual é determinado com base na
proposta vencedora da licitagdo, sendo fixada e desempenhando um papel
crucial na manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de
concessao firmado entre o setor publico e o setor privado. De acordo com os
artigos 9° e 23, IV, da Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes de
Servigos Publicos)®’, a Administragdo Publica (poder concedente) possui a
autoridade para alterar unilateralmente a tarifa para assegurar que o equilibrio
financeiro do contrato seja mantido, assim como os contratos podem prevés
mecanismos especificos para a revisao tarifaria.

Além da possibilidade de ajuste tarifario, o Poder Publico (Estado)
também tem o poder de modificar unilateralmente outras condi¢des operacionais
do servigo concedido, o que inclui aspectos variados da propria prestagdo do
servigco que podem ser ajustados para melhor atender ao interesse publico ou
responder a mudangas no ambiente operacional ou regulatério. Assim, salvo
alteragdes substanciais que modifiquem o objeto contratado, o ente privado
(concessionaria) ndo podera se opor as determinagdes, nem mesmo deixar de
cumpri-las, o que se justifica — novamente — na obrigatéria distingdo de igualdade
juridica entre as partes — Administragdo Publica (poder concedente) e o

contratante particular (concessionaria) — e as clausulas exorbitantes.

57 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigos Publicos

Art. 92 A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo prego da proposta vencedora da
licitagdo e preservada pelas regras de revisao previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

§ 12A tarifa ndo sera subordinada a legislagdo especifica anterior e somente nos casos
expressamente previstos em lei, sua cobranca podera ser condicionada a existéncia de servico
publico alternativo e gratuito para o usuario.

§ 22 Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o
equilibrio econémico-financeiro.

[...]

§ 42 Em havendo alteragéo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragéo.

[...]

Art. 23. S3o clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas:

IV - ao prego do servico e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas;
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Contudo, apesar dos poderes extensivos da Administragao Publica (poder
concedente) para alterar as condi¢ées do contrato, ha ressalvas importantes
para a concessionaria. Um principio fundamental na gestdo de contratos de
concessao € a proibigao de desequilibrio econdmico-financeiro que prejudique o
concessionario, ou seja, caso as alteragdes contratuais ou operacionais
impostas pelo poder concedente afetarem substancialmente os custos ou a
remuneragao da concessionaria, devera haver o ressarcimento, esta tem direito
a um reajuste ou ressarcimento para restabelecer o equilibrio econémico-
financeiro do contrato, conforme claramente estabelecido no §4° do art. 9° da Lei
n. 8.987/95.

Esta previsdo assegura que, embora a Administragcdo Publica mantenha
controle e certa flexibilidade unilateral sobre a operacao e tarifagao dos servigos
concedidos, a empresa concessionaria ndo esta desamparada contra
imposig¢des que possam resultar prejuizos financeiros inesperados. As clausulas
exorbitantes e a obrigatéria desigualdade juridica entre as partes sdo projetadas
nao somente para garantir que os interesses publicos predominem, mas,
também, para assegurar que as concessdes administrativas sejam sustentaveis
e justas, permitindo que ambas as partes (publico e privado) cumpram suas
obrigagdes contratuais de maneira viavel e equitativa.

Nesta modalidade de contratacdo administrativa, a Administragao Publica
(poder concedente) detém um poder bastante elevado, decorrente da natureza
valiosa dos servigos essenciais envolvidos, que ndo podem ser sujeitos a
interrupgdes arbitrarias ou a uma prestacdo de ma qualidade sem que isso
implique em consequéncias significativas a comunidade.

Por esta razdo, a legislagdo confere ao poder concedente (Estado) o
direito de extinguir a concessao administrativa antes do término do prazo
contratual em circunstancias especificas — casos previstos em lei —, assegurando
que a continuidade e a eficiéncia do servi¢o sejam mantidas.

Essa prerrogativa esta claramente delineada no inciso IV do artigo 29 da
Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos®®), que

estabelece as condi¢des sob as quais a concessao pode ser rescindida.

58 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigos Publicos
Art. 29. Incumbe ao poder concedente:
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Além disso, o artigo 35 do mesmo diploma® apresenta um rol de
hipéteses especificas nas quais podera haver a extincdo da concessio, que
incluem a caducidade, a rescisao, a anulagao, a faléncia ou extingcdo da empresa
concessionaria e a falecimento ou incapacidade do titular, no caso de empresa
individual.

Dessa maneira, caso o0 servico publico ndo estiver sendo prestado a
populagdo de maneira adequada, o que comprometeria o propdsito inicial da
contratagcdo administrativa, é inteiramente racional e justificado que o Estado
retome a execugao deste servigo, a fim — sempre — de assegurar que o interesse
publico prevalega e para proteger a populagdo de deficiéncias no servico que
poderiam afetar negativamente sua qualidade de vida e seguranca.

Sobre a supremacia do interesse publico, Daniel Wunder Hachem®®
ressalta a constitucionalidade da preponderancia — prima facie — do interesse da

coletividade sobre os interesses individuais:

A norma constitucional da supremacia do interesse publico impde,
como regra, o afastamento definitivo dos interesses privados (interesse
puro e simples ou interesses ilicitos) quando colidentes com o interesse
publico em sentido amplo (direitos subjetivos ou interesses legitimos);
e determina, como principio, a preponderancia prima facie do interesse
da coletividade sobre outros interesses individuais ou coletivos,
quando ambos estiverem juridicamente tutelados, e nas precisas
hipéteses estabelecidas pelo Direito positivo.

Esta previsdo do poder de extincdo da concesséo serve, assim, como

mais um mecanismo — crucial — para que a Administragcdo Publica mantenha o

[...]

IV — extinguir a concessao, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista no contrato;

59 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissbes de
Servigos Publicos

Art. 35. Extingue-se a concessao por:

| — advento do termo contratual;

Il — encampacao;

[l — caducidade;

IV — resciséo;

V —anulagao; e

VI — faléncia ou extingdo da empresa concessionaria e falecimento ou incapacidade do titular, no
caso de empresa individual.

60 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico.
Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 257.
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controle efetivo sobre a prestacdo de servigos publicos essenciais, garantindo
que eles sejam realizados de forma a atender as necessidades da comunidade
de forma continua e eficiente.

Nestes casos de extingdo da concessao, a Administragao Publica possui
a prerrogativa legal de retomar a execugao desses servigos, que até entdo eram
geridos pelo concessionario privado, procedimento este que inclui a retomada
de todos os bens, direitos e privilégios que foram concedidos ao particular para
a operacgao do servigo, conforme estabelecido nos paragrafos do artigo 35 da Lei
n. 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos®!).

Esta forma de término da concessao, realizada unilateralmente pelo poder
concedente (Estado) antes do fim do prazo contratual estabelecido, € conhecida
como encampagao ou resgate, quando € verificado que a manutencdo da
concessao seria adversa aos interesses publicos, isto €, quando a execugao do
servigo pelo particular ndo esta atendendo as necessidades da comunidade de
maneira adequada.

Assim, a encampacao se mostra como uma medida administrativa pela
qual o Poder Publico (Estado) retoma o controle de servigos que s&o essenciais
ao bem-estar publico, garantindo que estes servigos sejam executados de modo
que melhor atenda aos interesses da populagao, agindo, desta maneira, em
conformidade com os principios da legalidade e justica.

Conforme os artigos 36 e 37 da Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessbes e

Permissbes de Servigos Publicos®?), se a encampagdo causar prejuizos ao

6" BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigos Publicos

Art. 35[..]

§ 12 Extinta a concesséo, retornam ao poder concedente todos os bens reversiveis, direitos e
privilégios transferidos ao concessionario conforme previsto no edital e estabelecido no contrato.
§ 2° Extinta a concessdo, havera a imediata assungdo do servigo pelo poder concedente,
procedendo-se aos levantamentos, avaliagdes e liquidagdes necessarios.

§ 32 A assungdo do servigo autoriza a ocupagédo das instalagdes e a utilizagdo, pelo poder
concedente, de todos os bens reversiveis.

§ 42 Nos casos previstos nos incisos | e Il deste artigo, o poder concedente, antecipando-se a
extingdo da concessao, procedera aos levantamentos e avaliagdes necessarios a determinacao
dos montantes da indenizagcdo que sera devida a concessionaria, na forma dos arts. 36 e 37
desta Lei.

62 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 95. Lei de Concessbes e Permissdes de Servigos
Publicos

Art. 36. A reversdo no advento do termo contratual far-se-a com a indenizagao das parcelas dos
investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda nao amortizados ou depreciados, que tenham
sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servigo concedido.
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concessionario, este deve ser devidamente ressarcido pela Administracéo
Publica, ou seja, apesar do término unilateral do contrato, os direitos do
concessionario sdo protegidos e qualquer prejuizo financeiro causado pela
rescisdo seja compensado, levando-se em conta os investimentos realizados e
nao amortizados ou os danos diretamente causados pela rescisao,
proporcionando uma medida de equidade e impedindo perdas injustificadas por
parte do concessionario.

Afinal, como bem ressalta Daniel Hachem?®3:

0 principio da supremacia do interesse publico ndo é suscetivel de
acobertar juridicamente qualquer ato arbitrario da Administragéo, uma
vez que, sempre que recorrer a essa norma, o Poder Publico tera de
motivar a sua agao.

Trata-se de uma ferramenta que visa equilibrar o interesse publico com a
seguranca juridica e financeira das entidades que contratam com a
Administragdo Publica, garantindo que as agdes necessarias para a prote¢cao
dos interesses publicos possam ser tomadas sem causar danos
desproporcionais (e por vezes ilegais) ao contratante particular.

Por isso mesmo que a reversao de bens age (tanto no fim natural do
contrato como na extingdo prévia) como mecanismo garantidor de seguranga
juridica e financeira das empresas concessionarias.

Neste mesmo sentido explicam Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda

Camara %:

Art. 37. Considera-se encampacao a retomada do servigo pelo poder concedente durante o prazo
da concessao, por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio
pagamento da indenizagao, na forma do artigo anterior.

63 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico.
Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 352.

6 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Bens Reversiveis nas Concessdes
Publicas: a inviabilidade de uma teoria geral. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba,
v. 61, n. 2, p. 149 - 174, ago. 2016. ISSN 2236-7284. Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/45093/29062>. Acesso em: 13 jun. 2024,
doi:http://dx.doi.org/10.5380/rfdufpr.v61i2.45093.
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Além de configurar prerrogativa estatal para preservar a continuidade
dos servicos publicos, a reversdo, nesses contratos tradicionais de
concessdo, também funciona como garantia econdmica das
concessionarias. Isto porque, ao se prever a reversao de certos bens,
também se assegura que o valor neles investido sera amortizado: ou
com a regular exploragao do servico no prazo contratual (e com a
percepcao de tarifas em valor suficiente), ou, se insuficiente, com
indenizagao pelo concedente. A concessionaria tem garantido, de uma
forma ou outra, o retorno do investimento em bens reversiveis.

Quando da extingdo da concessdo por caducidade (ou decadéncia) o
término contratual se da por conta do inadimplemento do contrato por parte do
concessionario, seja resultado por agdes seja por omissées — comissivas ou
omissivas — que demonstrem culpa ou dolo do particular contratante,
caracterizando uma violagcdo grave das obrigagdes contratuais estabelecidas,
acarretando a inexecugéo total ou, ainda, parcial dos servigos, o que justifica a
aplicacao de sangdes e a eventual declaragdo de caducidade (ou decadéncia).

Conforme estipulado pelo artigo 38 da Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessdes
e Permissdes de Servigos Publicos®®), em casos de caducidade, ndo é previsto
ressarcimento de carater indenizatorio ao concessionario por perdas e danos. A
unica excegao reparatéria € a compensacao pela parcela ndo amortizada do
capital investido, especialmente no que diz respeito aos equipamentos e
infraestruturas essenciais a prestacao do servigco que serao revertidos a entidade
concedente (Estado).

Esta ressalva tem como objetivo garantir que, embora o concessionario
seja penalizado pelo ndo cumprimento das obrigagbes contratuais, ainda seja
possivel reaver os investimentos feitos em bens duraveis que continuam a ser
Uteis para a prestacao do servico e que sao necessarios para a continuagao da
execugao de tal servico e foram transferidos para a Administracdo Publica,
garantindo, também, a possibilidade de continuidade e a qualidade do servigo
prestado a populacéao.

Para além disso, o descumprimento contratual nos contratos de

concessao de servigos publico essenciais pode gerar responsabilidades

65 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigos Publicos

Art. 38. A inexecucgao total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder concedente, a
declaracao de caducidade da concesséao ou a aplicacdo das sangdes contratuais, respeitadas as
disposi¢des deste artigo, do art. 27, e as normas convencionadas entre as partes.
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administrativas adicionais, como multas e demais medidas administrativas
destinadas a prevenir futuras infragbes e promover a integridade no
gerenciamento destes servigos.

Seguindo-se as hipoteses de extingdo, no caso em que uma concessao
de servigo publico € afetada por um vicio juridico, isso pode levar a extingado da
concessao através da anulagao do ato de concesséao. Esse vicio pode envolver
a violagdo de normas legais ou regulamentagcbes durante o processo de
contratagao, resultando em uma concesséo que nao esta em conformidade com
a lei, uma concessao ilegitima, irregular.

Esta anulagdo de concessé&o por vicio juridico é tratada como qualquer
outro ato administrativo que esteja eivado de vicios, ou seja, se a concessao for
invalidada por irregularidades legais, a Administragdo Publica pode
retroativamente declarar a nulidade do contrato.

Nestes casos, o concessionario geralmente tem direito a indenizagao
pelas despesas incorridas, reconhecendo os investimentos feitos sob a
expectativa de um contrato valido e, caso o servigo ja estiver em funcionamento,
0 concessionario pode ser compensado pelas parcelas de investimentos que néo
foram amortizadas, as quais sao devidas quando os bens sao revertidos para a
Administracdo Publica, salvo se for comprovada a ma-fé por parte do
concessionario, hipétese na qual essa compensagao sera negada.

Por fim, o referido dispositivo prevé a possibilidade expressa de extingao
unilateral da concessao de servigo publico pela Administragcao Publica nos casos
em que ocorre a decretacdo judicial de faléncia da empresa concessionaria.

Especificamente, o inciso VI do art. 35 da Lei n. 8.987/95 (Lei de
Concessbes e Permissées de Servicos Publicos) e o art. 195 da Lei n.
11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperagéo Judicial®®) regulamentam essa
situacao, estabelecendo que a insolvéncia do concessionario compromete sua
capacidade de executar adequadamente o servigo publico objeto da contratag&o
administrativa.

A faléncia de uma empresa concessionaria indica uma incapacidade

financeira que impede a continuacdo da operacdo dos servicos publicos,

66 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperagédo Judicial.
Art. 195. A decretacao da faléncia das concessionarias de servigos publicos implica extingdo da
concessao, na forma da lei.



69

representando uma manifesta impossibilidade de manter os interesses publicos
gue esses servigos sao destinados a servir.

Portanto, a decretagdo de faléncia resulta na extingdo automatica da
concessao, pois 0 concessionario ja ndo possui 0s meios para cumprir com as
obrigagdes contratuais e operacionais estabelecidas.

Por outro lado, € crucial diferenciar a decretacéo de faléncia e o pedido
de recuperacéo judicial. O artigo 47 da Lei n. 11.101/2005 (Lei de Faléncias e
Recuperagéo Judicial®’) ressalta que o simples pedido de recuperagéo judicial
por parte de uma empresa concessionaria nao implica automaticamente na
extingdo da concessdo, pois o processo de recuperagao judicial tem como
objetivo permitir que a empresa reestruture suas operagdes e finangas de forma
a superar a crise financeira, mantendo sua viabilidade econbOmica e a
continuidade de suas atividades — principios basilares da recuperagao judicial de
empresas.

Assim, a empresa em recuperagao judicial pode continuar a executar o
contrato de concessdo, desde que a prestagdo do servigo publico ndo seja
prejudicada, estimulando, desta maneira, a preservagao da atividade econémica
da empresa (concessionaria), enquanto também protege o interesse publico
associado a continuidade e qualidade necessaria dos servigos publicos
essenciais.

Nesse contexto — que sera melhor trabalhado no capitulo seguinte quando
abordada especificamente a recuperagdo judicial —, a legislagdo busca
estabelecer um equilibrio delicado entre a protecédo dos interesses publicos e a
sustentabilidade — viabilidade — econdmica das empresas concessionarias, de
forma que os instrumentos judiciais como a recuperagao judicial desempenham
um papel crucial, permitindo que empresas concessionarias de servigos publicos
possam superar crises financeiras sem comprometer a continuidade e a
qualidade da prestacao dos servigos essenciais a populacio.

Portanto, essa previsdo visa assegurar que, mesmo em situagdes de

dificuldade econbmica, as empresas concessionarias mantenham sua

67 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperagdo Judicial
Art. 47. A recuperacgdo judicial tem por objetivo viabilizar a superagdo da situacdo de crise
econdmico-financeira do devedor, a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, do
emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preservagao
da empresa, sua fungdo social e o estimulo a atividade econémica.
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capacidade de operar e investir, garantindo assim a estabilidade e a eficiéncia

na oferta dos servigos publicos.

1.5 Experiéncias de Concessdes Penitenciarias

A crise carceraria no Brasil, marcada pela superlotagdo, condicdes
insalubres e degradantes e uma taxa de reincidéncia alarmante, ressalta a
necessidade urgente do Estado (Poder Publico) buscar alternativas ao modelo
penitenciario tradicional, seja com reformas estruturais, seja com a gestao de
servicos internos.

Neste contexto, a introdugdo de modelos de prestacao de servigos que
envolvem Parcerias Publico-Privadas (PPPs) ou concessdes dentro do setor
penitenciario representa uma tentativa significativa de transformar este
panorama precario do sistema prisional brasileiro. A partir deste tipo de
contratagcdo busca-se integrar a eficiéncia, a tecnologia e as capacidades de
inovacao do setor privado com os objetivos das politicas publicas de seguranca
e reintegragao social dos detentos.

Ao delegar determinados servigos e fungdes prisionais ao setor privado,
tais como a construgédo de novas unidades, a manutengao da infraestrutura e a
prestacdo de servigcos variados dentro dos complexos penitenciarios, o Estado
(Poder Publico) tende a mitigar alguns dos problemas do sistema prisional. Estas
contratagdes, configurados sob o regime de concessdes ou PPPs, determinam
que empresas privadas assumam a responsabilidade sobre a operacionalizagéo
de complexos penitenciarios, o que, em tese, leva a uma gestdo mais eficaz — e
mais humanizada — dos presidios.

Este modelo de prestacdo compartilhada de servigos visa, assim, o
aumento na qualidade e na segurancga das instalagdes prisionais, estabelecendo
padroes de operacado que podem ser mais dificeis de serem alcangcados quando
sob gestao exclusiva do Estado (Poder Publico), tendo-se em conta as limitagdes
orcamentarias, administrativas e de expertise para a prestacéo de determinado

servico.
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Nao fosse isso, a participacido da iniciativa privada no sistema carcerario
pode potencializar a implementagdo de programas mais eficazes de
ressocializacéo, essenciais para a reduc¢ao da reincidéncia, proporcionando aos
detentos acesso a educacgao, ao trabalho e ao treinamento profissional em um
ambiente controlado, regulado e fiscalizado.

Contudo, a implementacdo destas parcerias entre o ente publico e o
privado ndo esta isenta de desafios e criticas. E crucial para o sucesso deste tipo
de contratagdo que haja a efetiva fiscalizagdo pelo poder concedente (Poder
Publico) para que se observe — sempre — a garantia dos direitos humanos dos
detentos, a transparéncia nas operagbes e a accountability das empresas
privadas. A preocupacdo maior reside no risco de que a motivagao pelo lucro
(intrinseca a economia privada) possa se sobrepor aos objetivos de seguranga,
tratamento digno dos detentos e a sua reintegragdo a sociedade.

Assim, a eficacia deste modelo esta intrinsecamente associada a uma
regulagdo robusta, um monitoramento continuo e um compromisso com as
metas de reforma e ressocializacdo, atendendo as necessidades dos detentos,
assim como a sua dignidade e os direitos individuais.

A implementacgéo de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e concessdes no
sistema prisional brasileiro, apesar de ainda estar em uma fase experimental,
reflete uma tendéncia global de envolvimento do setor privado na gestdo de
servigos tradicionalmente operados pelo Estado (Poder Publico).

Esse movimento visa abordar problemas criticos — como a necessidade
de expansao da capacidade prisional e a redug¢ao de custos operacionais — sem
que os direitos fundamentais dos apenados sejam negligenciados, contudo, essa
transicdo, também, suscita debates intensos sobre a eficacia, a ética e a
legalidade da concesséo de fungdes que tradicionalmente sdo do Estado (Poder
Publico), aspectos que séo centrais a missdo do sistema carcerario.

Os casos dos complexos penitenciarios de Ribeirdo das Neves, em Minas
Gerais, e da Zona da Mata — Itaquitinga —, em Pernambuco, ilustram distintas
facetas e desafios desse modelo no Brasil.

O Complexo Penal de Ribeirdo das Neves/MG trata-se de um caso pratico
da Parceria Publico-Privada (PPP) celebrada pelo Estado de Minas Gerais, em
2009, e se mostra como um marco no contexto penitenciario brasileiro. Firmado

entre a Secretaria de Estado de Administracdo Prisional de Minas Gerais e 0
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consorcio Gestores Prisionais Associados S.A., o contrato administrativo de
concessao para a construcdo e gestdo do Complexo Penal de Ribeirdo das
Neves representa a primeira experiéncia de um modelo inovador, que visava
aliar a eficiéncia privada (expertise do setor privado) a responsabilidade publica
(fiscalizagdo e controle da Administragdo Publica) no sistema penitenciario
brasileiro.

A adocgao do modelo de concessao penitenciaria no Brasil tem inspiragao
em iniciativas estrangeiras, especialmente nos Estados Unidos®, onde a
privatizagao parcial do sistema carcerario teve inicio na década de 1980 em
resposta ao crescimento expressivo da populacédo carceraria e a superlotacao
das prisoes.

A participacdo do setor privado no sistema prisional norte-americano
surgiu como uma solugdo emergencial, pautada na ideia de que a iniciativa
privada poderia gerenciar — com maior celeridade e eficiéncia — servigos
essenciais em unidades prisionais.

Esse modelo, inspirado pelo Panoptico de Jeremy Bentham®®, propés a

centralizacdo do controle e a ampliagdo da capacidade de vigilancia (base do

68 Apesar da vasta experiéncia norte americana no processo de privatizagdo penitenciaria, os
Estados Unidos nao estiveram isentos de controvérsias e polémicas. O escandalo "Kids for Cash"
nos Estados Unidos ilustra de forma dramatica as complexidades e perigos associados a
privatizagdo dos sistemas penitenciarios. Em 2009, juizes da Pensilvania foram descobertos em
um esquema corrupto onde recebiam propinas de administradores de centros prisionais
privados. Em troca, esses juizes impunham sentengas desproporcionalmente severas a jovens
infratores, garantindo assim um fluxo constante de detentos para as instalagdes geridas por
essas empresas. Este caso ndo apenas levou a condenagéo dos juizes envolvidos, mas também
provocou a anulagéo de milhares de sentencgas pela Suprema Corte da Pensilvania, destacando
as profundas falhas éticas e legais que podem surgir quando o lucro se torna um fator na
administrag&o da justica.

A privatizagdo das prisdes, embora muitas vezes justificada como uma solugdo para os
problemas de eficiéncia e superlotacdo enfrentados pelo sistema penitenciario publico, traz
consigo riscos de corrupgao, ma gestdo e violagdes dos direitos dos detentos, de modo que o
caso "Kids for Cash" ressalta a necessidade de uma vigilancia rigorosa e de regulamentagdes
estritas (Poder Publico) sobre as parcerias publico-privadas no setor penitenciario. E essencial
que haja transparéncia nos contratos e nas operagdes das prisdes privadas, bem como
mecanismos eficazes de responsabilizagdo para aqueles que desviam de suas obrigagdes éticas
e legais. O envolvimento do setor privado na administragdo penitenciaria deve ser
cuidadosamente ponderado, com consideragdes ndo apenas sobre os beneficios econdmicos,
mas também sobre os potenciais comprometimentos éticos e impactos na justica social.

Sobre o escandalo “Kids for Cash” leia-se: Business & Human Right Resource Centre —
disponivel em: https://www.business-humanrights.org/pt/ultimas-noticias/pa-child-care-lawsuits-
re-kids-for-cash-scandal/; assim como NPR - disponivel em:;
https://www.npr.org/2022/08/18/1118108084/michael-conahan-mark-ciavarella-kids-for-cash; e
https://www.npr.org/2014/03/08/287286626/kids-for-cash-captures-a-juvenile-justice-scandal-
from-two-sides.

89 BENTHAM, Jeremy. O panéptico. Organizagdo de Tomaz Tadeu; tradugdes de Guacira Lopes
Louro, M. D. Magno, Tomaz Tadeu. 2. ed. Belo Horizonte: Auténtica, 2000. O conceito do
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modelo), sendo entdo adaptado e expandido para varios paises ao longo das
ultimas décadas.

Neste contexto internacional, em Minas Gerais, portanto, a administragcao
do entdo governador Aécio Neves verificou na PPP uma alternativa eficaz para
suprir a urgéncia na criagcado de celas e vagas prisionais a fim de resolver — ou
minimamente conter — a crise de superlotacdo que comprometia o sistema
carcerario. Assim, em 2009 foi assinado o contrato para a construgdo do
Complexo Penal de Ribeirdo das Neves’, que estabelecia um investimento —
inicialmente —de R$ 190 milhdes para a construgdo de cinco unidades prisionais,
com um total de 3.040 vagas carcerarias, sem custos para o Estado (Poder
Publico). O valor total do contrato — projetado para 27 anos (podendo ser
prorrogado até o limite de 35 anos) e licitado por meio de concorréncia
internacional — ultrapassava R$ 2,1 bilhdes e previa que a construgdo do

Complexo Penal fosse concluida em 30 meses, e os servicos de manutencao e

Panéptico, concebido por Jeremy Bentham no final do século XVIII, representa uma abordagem
revolucionaria na arquitetura e filosofia penitenciaria. Essa estrutura foi projetada para permitir
uma vigilancia efetiva com um minimo de esforgo e custo, encapsulando a ideia de uma vigilancia
constante como um meio de controle comportamental. A configuragdo do Panédptico € tal que
uma unica torre de vigilancia central permite a um Unico guarda observar todos os detentos sem
que estes possam perceber se estdo sendo observados. Essa incerteza quanto a observacao
constante visa induzir um estado psicolégico onde o detento se comporta como se estivesse
sempre sob vigilancia, independentemente da presenca real do observador.

O Panoptico possui — em seus moldes originais — uma forma curva, com as celas dispostas ao
redor de uma torre central. Esta disposi¢do ndo apenas maximiza a eficiéncia da vigilancia, mas
também minimiza a interagdo entre os detentos, isolando-os uns dos outros, o que reforga o
controle individualizado e a introspecg¢ado. Bentham acreditava que tal ambiente seria suficiente
para garantir que os detentos se auto-regulamentassem, o que reduziria a necessidade de forga
e punicao fisica.

O impacto pratico-filoséfico do Pandptico vai além de sua aplicagdo em prisdes, visto que
influenciou teorias de controle social e sistemas de vigilancia em varios outros contextos, como
escolas, hospitais e fabricas. A principal critica que surge em relagdo ao Pandptico diz respeito
a ética de um sistema que impde uma vigilancia constante e a ansiedade associada a possivel
observagdo continua, o que levanta questdes profundas sobre os direitos a privacidade e a
dignidade humana. Enquanto o Panoptico de Bentham foi idealizado como uma ferramenta para
reforma penal e maior eficiéncia institucional, ele também serve como um poderoso lembrete das
tensbes entre controle social, vigilancia e liberdade individual, permanecendo relevante nas
discussdes contemporaneas sobre como equilibrar seguranga, controle e ética na gestdo de
comportamentos em diversos ambientes sociais.

0 MINAS GERAIS (Estado). Secretaria de Estado e de Defesa Social de Minas Gerais; e
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais. Contrato de Concessao
Administrativa n. 336039.54.1338.09. Disponivel em:
<http://www.parcerias.mg.gov.br/images/2020/Penal/Contrato%20e%20Extrato%20Publicacéo
%20PPP%20Complexo%20Penal.pdf>. Acesso em: 1 nov. 2024,

Contrato de concess&o administrativa para construgdo e gestdo de complexo penal na regido
metropolitana de Belo Horizonte, celebrado entre o Estado de Minas Gerais, por intermédio da
Secretaria de Estado e de Defesa Social de Minas Gerais, com a interveniéncia da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Econémico e Gestores Prisionais Associados S/A — GPA.
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gestdo das atividades de ressocializagéo ficassem sob a responsabilidade do
consorcio ganhador.

O consorcio estipulou, nesta contratacdo, que seriam construidas cinco
unidades prisionais, com 608 vagas em cada uma destas unidades, totalizando
as 3.040 vagas exigidas na contratagcéo pelo Poder Publico.

A execucéao desse contrato foi dividida em competéncias entre o consoércio
e o Estado: ao parceiro privado coube a construg¢ao das unidades, a manutencao
das instalacbes, a oferta de servigos assistenciais e a implementacdo de
programas de ressocializacdo para os detentos, assim como a gestdo do
trabalho interno, a assisténcia juridica e psicologica, a educagao e o treinamento
profissional também foram atribuidos ao setor privado, com o objetivo de criar
um ambiente de recuperacao e reduzir as taxas de reincidéncia; por outro lado
ao Estado (Poder Publico) ficaram reservadas as fungdes de seguranga externa,
escolta, e a execugao das penas, além do papel de fiscalizacao e supervisao da
PPP.

Para resguardar a responsabilidade publica, o contrato estipulou que a
remuneragao do consoércio ganhador seria iniciada apenas apos a entrega das
unidades prisionais e a disponibilizacdo das vagas contratadas.

Apesar das promessas iniciais, a execugao do contrato de Ribeirdo das
Neves foi marcada por atrasos significativos e a necessidade de renegociagoes,
sendo que — ao longo do periodo contratual — foram firmados doze termos
aditivos”" (até a presente data, sendo o 12° Termo Aditivo datado de 11 de
outubro de 2023), incluindo mudangas no cronograma, nos valores de
pagamento e nas clausulas de remuneracgao.

O primeiro aditivo ocorreu em 2018, nove anos apds a assinatura do
contrato, quando apenas trés das cinco unidades prisionais haviam sido
concluidas, representando 60% do total previsto. A necessidade de ajustes e

aditivos ao longo da execugdo do contrato trouxe a tona questdes sobre a

™ MINAS GERAIS (Estado). Secretaria de Estado e de Defesa Social de Minas Gerais; e
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais. Contrato de Concessao
Administrativa n. 336039.54.1338.09. Informacdes extraidas do site oficial de parcerias do
Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.parcerias.mg.gov.br/projetos/contratos-
assinados/complexo-penal/114-as-ultimas-noticias/contratos-assinados/666-aditivos-penal>.
Acesso em 1 nov. 2024.
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viabilidade e a previsibilidade de contratos de longa duragdo em contextos
penitenciarios no Brasil.

Em 2020, um relatério da Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais
apontou que as sucessivas alteracdes contratuais e o descumprimento de
obrigagdes por parte do consorcio resultaram em um prejuizo bilionario aos
cofres publicos, estimando-se que, caso as irregularidades ndo fossem sanadas,
o prejuizo acumulado até o final da concessao, em 2039, poderia alcangar R$
1,4 bilhdo. Além disso, em novembro daquele ano, uma decisdo judicial
confirmou a aplicagdo de uma multa de quase R$ 6 milhdes ao consorcio
contratado, em razdo das falhas contratuais e do descumprimento de metas
estipuladas.

A experiéncia de Ribeirdo das Neves evidencia tanto o potencial quanto
os desafios do modelo de concessao no sistema prisional brasileiro, se por um
lado, o projeto pioneiro permitiu que o setor privado contribuisse com
investimentos e conhecimentos técnicos em uma area de extrema necessidade,
aliviando a pressao sobre o sistema prisional e ampliando o0 acesso a servigos
essenciais aos detentos, por outro, as dificuldades de execugao, os atrasos, os
custos adicionais e as controvérsias envolvendo a gestdo da concessao expdem
as limitagdes e os riscos associados ao modelo de PPP. Contudo, estes desafios
e dificuldades experimentados pelo Poder Publico — com reflexos logicos na
sociedade em si — servem de aprendizado e fazem parte do caminho a se trilhar
para uma perfeita contratagdo administrativa no setor penitenciario, abrangendo
desde os servigos mais simples dentro de um presidio, até os mais complexos —
como foi o caso do Complexo Penal de Ribeirdo das Neves/MG. Esse caso
ilustra a necessidade de maior rigor na elaboragdo e monitoramento de contratos
de concesséo penitenciaria, especialmente em contextos nos quais o impacto
social e ético da atividade é altamente elevado.

A experiéncia de Ribeirdo das Neves/MG sugere que, embora o setor
privado possa contribuir para a ampliagdo e modernizacdo da infraestrutura
prisional, o Estado (Poder Publico) deve resguardar sua responsabilidade
fundamental na execucédo da pena e na protegado dos direitos dos detentos.
Assim, a analise do caso de Ribeirdo das Neves oferece subsidios valiosos para

a formulacdo de politicas publicas e para o aprimoramento dos marcos
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regulatorios de concessdes penitenciarias, de forma a equilibrar eficiéncia e
responsabilidade social em um setor de natureza tao sensivel.

O Complexo Penitenciario de Itaquitinga, localizado na Zona da Mata
Norte de Pernambuco, é um dos projetos mais emblematicos e desafiadores da
historia das concessbes penitenciarias no Brasil. Concebido em 2008 no
contexto de uma Parceria Publico-Privada (PPP), o complexo foi idealizado para
se tornar o maior centro prisional do estado do Pernambuco, com o intuito de
aliviar a superlotacdo crénica do sistema carcerario pernambucano e
proporcionar uma gestao mais eficiente das unidades prisionais.

Contudo, o projeto prisional enfrentou uma série de dificuldades
operacionais e financeiras que comprometeram significativamente a sua
implementagao, evidenciando os obstaculos inerentes a concessao de servigos
penitenciarios no pais.

As obras do Complexo Penitenciario da Zona da Mata/PE foram iniciadas
em 2010, mas, dois anos depois, foram interrompidas em virtude de problemas
financeiros e administrativos enfrentados pela empresa concessionaria. Diante
desta paralisagédo das obras e das dificuldades de retomar o projeto original, em
2015, o governo de Pernambuco decidiu por extinguir o contrato de concessao
e assumir diretamente a administracado e a conclusao do complexo.

Essa decisao foi justificada pela necessidade de evitar o desperdicio de
recursos publicos e de assegurar a continuidade do projeto, que ja se encontrava
em estado avangado de constru¢do — ainda que paralisado. Ainda assim, a
primeira unidade do Complexo Penitenciario de ltaquitinga — Zona da Mata/PE —
s6 foi inaugurada em 2018, quando comegou a receber os primeiros detentos,
anos apods a data prevista para o inicio de seu funcionamento.

A complexidade do projeto — que em um primeiro momento abrigaria
detentos em regime semiaberto, contudo, posteriormente, o projeto sofreu
alteragdes para abrir detentos, também, do regime fechado — e a longa
paralisagdo geraram ndo somente um significativo aumento de custos, mas,
ainda, uma série de questionamentos sobre a eficacia das PPPs na gestédo de
servigos penitenciarios no Brasil.

A experiéncia das contratagdes administrativas na Zona da Mata/PE
ilustra alguns dos principais desafios enfrentados na implementacdo de

concessoes penitenciarias no Brasil, sobretudo em relagdo ao planejamento e a
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gestdo de riscos. A falta de estrutura financeira e administrativa por parte da
concessionaria para dar continuidade ao projeto evidenciou a importancia de
uma avaliagao criteriosa da capacidade técnica e econdmica dos contratantes
do setor privado antes da celebracdo de um contrato de concessao — sobretudo
guando diante de servigos como os penitenciarios, de alta relevancia social, eis
que reflete diretamente nos direitos fundamentais dos detentos.

Ademais, o caso expde a necessidade de mecanismos de monitoramento
e fiscalizagdo mais robustos por parte do Estado (Poder Publico), de forma a
assegurar o cumprimento de todos os termos contratuais e a mitigagdo dos
riscos associados a projetos dessa natureza.

Essa experiéncia de concessao penitenciaria no Brasil ainda levanta
questbes sobre a viabilidade e a sustentabilidade do modelo de concesséao
penitenciaria em estados federativos que apresentam limitagcdes orcamentarias
e que dependem, em grande medida, de recursos federais para a execugao de
projetos de infraestrutura.

Neste sentido, em 2018, em uma tentativa de assegurar a continuidade
do complexo penitenciario, o governo estadual do Pernambuco firmou um acordo
com o Ministério da Seguranga Publica para a federalizagdo da Unidade Ill do
complexo, transferindo, entdo, para o governo federal a responsabilidade pela
conclusao dessa unidade, que se mostrou uma solugcdo paliativa para a
conclusao das obras projetadas, mas trouxe a tona o questionamento sobre a
eficacia do modelo de PPPs em setores que exigem estabilidade financeira e
continuidade administrativa — a fim de que sejam resguardados, principalmente,
o direitos fundamentais dos apenados.

O Complexo Penitenciario de Itaquitinga (Zona da Mata/PE) exemplifica,
portanto, tanto as potencialidades quanto os entraves do modelo de concesséo
aplicado ao sistema penitenciario brasileiro, e deve ser enfrentado — neste
trabalho — como um caso pratico comparativo e ndo como um modelo a ser
seguido.

Em um contexto de restri¢gdes financeiras, como o enfrentado pelo Estado
de Pernambuco, a experiéncia sugere a necessidade de um tratamento e estudo
mais cauteloso na escolha das parcerias privadas, assim como devem ser

estabelecidas clausulas contratuais — rigorosas e necessarias — que possibilitem
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maior flexibilidade e garantia de execugdo em caso de inadimpléncia por parte
das empresas concessionarias.

A analise desse caso pratico da Zona da Mata/PE, portanto, pode fornecer
subsidios relevantes para a formulagdo de politicas publicas mais eficientes e
sustentaveis na area da gestéo penitenciaria (trabalhados em capitulo posterior),
contribuindo para o debate sobre o papel do setor privado na administracdo de
servigos publicos essenciais, sobre os limites e responsabilidades do Estado
(Poder Publico) na protecéo e promogao dos direitos dos apenados, assim como
a necessidade de intervencdo estatal em casos nos quais os direitos dos
detentos esteja sob ameaca.

Dessa maneira, esta visdo sobre a experiéncia da contratagcao
administrativa no Complexo Penitenciario da Zona da Mata/PE se mostra
essencial para o debate sobre um modelo adequado de concessao penitenciaria
mais transparente, melhor planejado e com a devida supervisdo do Poder
Publico, a fim de que se possa atender as necessidades do sistema carcerario
brasileiro.

Em Ribeirdo das Neves, a parceria firmada no inicio da década de 2010
entre o governo de Minas Gerais e um consércio privado representou um marco
pioneiro na adogao de PPPs no sistema carcerario brasileiro. Este complexo
tornou-se um importante objeto de estudo tanto para o Poder Publico quanto
para a academia, fornecendo dados valiosos sobre a viabilidade de tais parcerias
na melhoria da gest&o prisional, na eficacia da ressocializagdo dos detentos e
na sustentabilidade financeira do modelo.

Por outro lado, a experiéncia de Itaquitinga (Zona da Mata/PE) destaca os
riscos associados a implementacdo de concessdes, incluindo interrupcdes
prolongadas nas obras e os desafios financeiros decorrentes de contratos mal
elaborados. Esses problemas evidenciam a importédncia de um planejamento
cuidadoso, uma fiscalizag&o rigorosa — principalmente do Poder Publico, mas,
também, da sociedade — e uma gestao eficaz para evitar armadilhas que possam
comprometer os objetivos da politica carceraria e alocar inadequadamente
recursos publicos.

Essas experiéncias apontam para uma necessidade critica de avaliagao
continua das PPPs e concessdes no sistema prisional brasileiro, € crucial que

estes modelos sejam constantemente monitorados e revisados a fim de garantir
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que alinhem eficiéncia operacional com o respeito aos direitos humanos dos
detentos. Esta analise deve considerar ndo apenas os resultados imediatos em
termos de custos e capacidade, mas, também, os impactos a longo prazo na
reabilitagdo dos encarcerados, assim como os impactos diretos na propria
seguranga publica.

Ora, enquanto as concessdes e PPPs podem oferecer uma potencial
solugéo para alguns dos desafios enfrentados pelo sistema prisional brasileiro,
€ essencial que sejam implementadas dentro de um quadro ético e legal
rigoroso, com a devida transparéncia, responsabilidade e um compromisso com
a dignidade e os direitos fundamentais dos detentos, de forma com que o
sucesso dessas iniciativas deve ser medido ndo apenas por sua eficiéncia
econbmica, mas, crucialmente, pela sua capacidade de promover uma
verdadeira reforma no sistema penitenciario brasileiro, que coloque a
reabilitacdo e a reintegracéo social dos detentos como objetivos centrais de sua

contratagao.

1.6 Politicas Criminais e Concessao de Servigos Penitenciarios

A privagdo da liberdade, historicamente emergida como um meio de
retencdo do individuo para garantir o cumprimento de obriga¢des legais ou como
instrumento coercitivo para o pagamento de dividas, evoluiu significativamente
em sua aplicagao e justificativa ao longo dos séculos.

Com a consolidagédo do pensamento utilitarista-punitivo — particularmente
evidente nas doutrinas do direito penal moderno — a privagao da liberdade se
transformou na expressdo maxima da sangao penal (pena). Esta evolugao reflete
uma mudanga profunda no entendimento e na fungéo da pena dentro do sistema
juridico.

Atualmente, a privagao da liberdade é frequentemente utilizada como um
instrumento para medir a eficiéncia do Sistema de Justica Penal. Essa métrica
de eficiéncia — "eficientissimo penal" (punitivista) — adota uma nova dimensao da
racionalidade repressivo-punitiva e, sob esta perspectiva, busca-se

incessantemente a "execucdo penal eficaz", um conceito que, apesar de
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amplamente debatido, permanece ambiguo em termos de sua concretizagéo
pratica ja que se pode interpretar essa eficacia de varias maneiras: seja como
um critério de administragao judiciaria, de promog¢éo da ordem publica, ou até
mesmo em termos de negligéncia ou inércia administrativa.

No entanto, essa busca por uma execucgao penal eficaz frequentemente
colide com os principios fundamentais de humanidade das penas. O principio da
humanidade — que mais adiante sera explorado dentro das reflexdes do
Capitalismo Humanista —, essencial ao direito penal moderno e internacional,
estipula que as sangbes penais ndo devem ser cruéis, desumanas ou
degradantes. Esse principio é uma salvaguarda ética e legal projetada para
proteger a dignidade humana mesmo no contexto da aplicagdo de penas
criminais.

A tensdo entre a eficacia punitiva e o respeito aos direitos humanos dos
individuos encarcerados ilustra um dos dilemas mais persistentes dentro do
sistema de justica penal contemporaneo. Enquanto a eficiéncia operacional do
sistema é frequentemente vista como uma prioridade pela Administracdo Publica
e pela sociedade em geral, os direitos dos condenados, conforme estabelecidos
tanto na legislagdo patria quanto nos tratados internacionais de direitos
humanos, exigem uma considerac¢ao igualmente rigorosa.

Assim, ao debater e reformular as politicas de justica penal, & crucial
manter um equilibrio entre a manutencdo da ordem publica e a promocéo da
justica penal com a adeséo intransigente aos principios de humanidade. Afinal,
a legitimidade de um sistema de justica penal depende ndo apenas de sua

capacidade de punir eficazmente (ressaltando as fungdes da pena’?), mas,

2 Atualmente, a teoria da pena majoritariamente adotada no Brasil fundamenta-se
principalmente na doutrina mista (unificadora), que combina elementos das teorias absolutas e
relativas da pena. As teorias absolutas, que resguardam a filosofia retributiva originada de Kant
e Hegel, afirmam que a pena é uma resposta necessaria e justa ao crime, ou seja, funcionando
como uma retribuicdo ao mal causado pelo sujeito, sem focar especificamente nas futuras
consequéncias desta punigao.

Por outro lado, as teorias relativas veem a pena primariamente como um meio de prevengao de
crimes futuros, seja desencorajando o préprio infrator (prevengéo especial), seja advertindo a
propria sociedade como um todo (prevengao geral).

No ordenamento juridico patrio, a pena visa a retribui¢do do ato ilicito praticado, mas, ainda, tem
o papel de prevengao da reincidéncia do delinquente, além de servir como adverténcia para o
restante da sociedade. Veja-se o disposto no art. 59 do Cédigo Penal que orienta a fixagao da
pena base com atencdo as consequéncias do delito e a culpabilidade do réu, ao mesmo tempo
que, por outro lado, o sistema penal brasileiro incorpora a perspectiva de ressocializagao do
condenado, conforme disposto no art. 1° da Lei de Execucdo Penal, que considera a execugéo
penal como meio de protecao a sociedade e de propiciar condi¢gées para a harménica integragédo
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ainda, de sua habilidade em fazé-lo de maneira justa e respeitando os direitos
fundamentais, garantindo os principios do humanismo.

A necessidade de se estabelecer uma politica criminal séria e
permanente, que transcenda as flutuagdes e os “humores” dos gestores publicos
temporarios, € uma urgéncia para o fortalecimento do Estado de Direito e para a
garantia de um sistema de justica penal — mais — justo e eficaz.

Ao contrario de aceitar a tentacdo de adotar “politicas penais” que
enfrentem — em sintese — a violéncia com mais violéncia institucionalizada, em
um ciclo infinito, € vital que o sistema de justica criminal se guie em uma
abordagem mais embasada, fundamentada e continuamente revisada, que, de
fato, avalie e responda as condicdes reais do cumprimento de sangdes penais
nos variados regimes prisionais — aberto, semiaberto e, principalmente, o
fechado.

Esta politica criminal deve ser concebida e implementada por meio de um
processo democratico e — principalmente — inclusivo (humanitario), juntado
esforgos ndo apenas dos Poderes Publicos (Administragdo Publica), mas, ainda,
de organizagdes da sociedade civil, que tragcara uma elaboracéo rotineira de
censos penitenciarios detalhados, essencial neste contexto, ja que fornecem
dados necessarios para uma avaliagdo objetiva das condicbes de
encarceramento e da eficacia das praticas punitivas adotadas.

Esses censos devem se atentar ndo apenas a superlotacdo e as
condicodes fisicas das instalagdes, mas, também, a qualidade e acessibilidade
dos programas de reabilitagdo, a saude mental e fisica dos detentos, assim como
o impacto das politicas de seguranga prisional sobre os direitos humanos dos
internos.

Assim, a permanéncia e seriedade de uma politica criminal eficaz ndo
podem depender das mudangas de administracdo ou das preferéncias politicas
dos novos governos, pelo contrario, a continuidade das politicas deve ser
assegurada por deliberagbes colegiadas, visto que as variadas perspectivas

institucionais e sociais que contribuem para a formulagdo dos parametros

social do condenado, evidenciando, portanto, uma abordagem mais ampla e multifacetada da
finalidade das penas. Neste sentido, entre outros, PRADO, Luiz Regis. Tratado de Direito Penal
Brasileiro: parte geral. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 734-749; BITTENCOURT, Cezar
Roberto. Tratado de Direito Penal: parte geral. Sdo Paulo, 2013. p. 130-162.
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vinculados e praticas recomendadas devem ser mantidas. Isso ndo somente
privilegia a transparéncia e responsabilidade no sistema de justiga penal, mas,
ainda, promove um compromisso firme com as reformas necessarias a fim de
garantir que o cumprimento das penas impostas seja justo, eficiente e, acima de
tudo, zele pelos direitos humanos dos detentos.

Deste modo, a fim de alcancar tais objetivos, é crucial que as politicas
criminais sejam baseadas em principios da justi¢a restaurativa e do humanismo,
focando na reabilitagdo dos condenados e na reparagao das vitimas e da
sociedade, e, ndo, simplesmente perpetuar ciclos de violéncia, repressiao e
punicdo. A colaboragao entre todos os setores relevantes da sociedade — o que
inclui académicos, pesquisadores, especialistas em justica criminal,
organizagbes nao governamentais e os representantes das comunidades
afetadas (além da Administragdo Publica) — é essencial para o desenvolvimento
de uma abordagem integrada e eficaz que sustente a longo prazo a verdadeira
transformacao do sistema penal brasileiro.

A concepgao de politica criminal séria e permanente deve ser de uma
politica social publica, que reflete uma abordagem integral e multidisciplinar na
gestado da justica penal e que transcenda a simples rea¢do punitiva a condutas
delituosas, de modo que entenda que a prevengao do crime e a reintegragcéo
eficaz e eficiente de individuos ao tecido social requerem investimentos
substanciais em areas fundamentais como a saude, a educagao, o emprego, a
habitacao, a cultura e o lazer. A ideia central da politica criminal € que ao garantir
0 acesso universal a estes direitos fundamentais, o Estado (Poder Publico) cria
condicbes que minimizam as vulnerabilidades sociais que costumeiramente
levam ao envolvimento com crimes.

Portanto, a politica criminal ndo pode ser implementada isoladamente,
mas, sim, como parte de uma politica social ampla que objetiva o
desenvolvimento social e humano, de maneira que a falta de politicas publicas
eficazes neste setor pode levar a reiteragdo de praticas delituosas, ou

reincidéncia, como bem aponta Eugénio Raul Zaffaroni3.

3 ZAFFARONI, Eugenio Raul. O inimigo do direito penal. Rio de Janeiro: Revan; Instituto
Carioca de Criminologia, 2007 (Colegdo Pensamento Criminoldgico, n° 14).
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A reincidéncia ndo deve ser vista somente como uma “falha individual”
(instituto juridico-penal previsto nos artigos 63 e 6474 do Cédigo Penal Brasileiro),
mas como um sintoma de deficiéncias amplas no proprio sistema punitivo
(sistema penal) e nas politicas sociais, destacando a ineficacia das prisbes na
promoc¢ao da melhoria da qualidade de vida dos individuos e em prepara-los
para uma reintegragéo positiva na sociedade.

As prisbes acabam — em muitos casos — por reforgcar os preconceitos e
estigmas em vez de atuar como um local de reabilitacdo, neste sentido, o sistema
penitenciario brasileiro exerce atividade como uma instituigdo que coroa a
estigmatizagdo dos reclusos, conforme Vera Regina Pereira de Andrade’®, ou
seja, evidencia-se a falha critica do sistema penitenciario, tal como esta
configurado, que em muitos casos prepara o individuo para nada além da
reincidéncia, ao invés de atuar como rota de redencgéo e reabilitagdo social, ja
que dificilmente o detento conseguira superar os efeitos — prejudiciais — do
sistema carcerario sem o crucial apoio social, familiar e (principalmente)
institucional.

Uma politica criminal séria e permanente (eficaz e humanista) requer uma
reavaliacdo profunda de como os recursos sao alocados e como as instituicdes
sdo geridas e isto implica reconhecer e tratar afundo a causa originaria das
questdes penais, ndo apenas suas manifesta¢des. Para a redugéo significativa
da necessidade de intervengao penal futura — aliviando, assim, a carga sobre o
préprio sistema judiciario e contribuindo para uma sociedade mais justa e segura
— deve-se investir em politicas publicas que garantam — e efetivem — a dignidade
humana e o desenvolvimento integral dos individuos desde a infancia até a vida
adulta.

Diante desta necessidade de uma politica criminal séria e permanente,

que vai além de respostas reativas e punitivas, e que exige uma alocagao de

74 BRASIL, Decreto-Lei n. 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cadigo Penal.

Art. 63 - Verifica-se a reincidéncia quando o agente comete novo crime, depois de transitar em
julgado a sentenga que, no Pais ou no estrangeiro, o tenha condenado por crime anterior.

Art. 64 - Para efeito de reincidéncia:

| - ndo prevalece a condenacgao anterior, se entre a data do cumprimento ou extingdo da pena e
a infragédo posterior tiver decorrido periodo de tempo superior a 5 (cinco) anos, computado o
periodo de prova da suspensao ou do livramento condicional, se n&o ocorrer revogagao;

Il - ndo se consideram os crimes militares proprios e politicos.

5 ANDRADE, Vera Regina Pereira de. A ilusdo de seguranga juridica: do controle da violéncia
a violéncia do controle penal. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997.
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recursos especifico e sustentados, o Plano Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (PNPCP)’® surge como uma resposta institucional que incorpora e
prove tais principios.

A criagdo de politicas publicas que garantam a dignidade humana e
promovam o desenvolvimento integral dos individuos n&o pode ser desvinculada
de um sistema criminal que priorize a prevengao e a reintegragado social como
ferramentas essenciais para a reducao da violéncia. Desta forma, neste sentido,
o Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria busca justamente atender
a essas demandas, oferecendo uma estruturagéo robusta e integrada das ag¢des
de politica criminal e penitenciaria.

Este plano (PNPCP), ancorado em diretrizes de respeito aos direitos
fundamentais e de cooperacdo interinstitucional, representa um avancgo
significativo em relagdo ao mero encarceramento em massa, propondo uma
politica criminal que se distancia do populismo penal e da repressdo como
resposta unica, ao apostar em alternativas mais eficazes e humanizadas para o
enfrentamento da criminalidade.

O Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (PNPCP) 2024-2027
foi elaborado pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria
(CNPCP), vinculado ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, em um
contexto de grave crise estrutural do sistema prisional brasileiro, marcada pela
superlotacdo, pelas condicdes inadequadas de encarceramento e pela
recorrente violacao de direitos fundamentais dos presos, questdes reconhecidas
e explicitadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 347.

Diante desse cenario, o Plano Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (PNPCP) busca uma reestruturagado das politicas publicas penais
e prisionais, conforme as recomendacdes do Supremo Tribunal Federal para a
criacdo de um ambiente prisional que assegure a dignidade e os direitos dos
detentos e contribua efetivamente para a seguranga publica.

A atual proposta do Plano Nacional (PNPCP) adota uma visao integradora
e colaborativa, promovendo a interagdo entre as entidades publicas (Poder

Publico) e as organizagbes da sociedade civil, com o objetivo de consolidar uma

76 BRASIL, Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria. Brasilia: CNPCP, 2024.
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politica criminal baseada tanto na prevencéao da violéncia quanto na reintegracéo
social dos condenados.

A prevencao de delitos, conforme este plano, ndo se restringe ao combate
direto a criminalidade, mas, ainda, incorpora uma gama de ag¢des sociais e
educativas que visam atacar as causas estruturais da violéncia, como, por
exemplo, a desigualdade social e a falta de acesso a oportunidades. Ao mesmo
tempo, o Plano Nacional (PNPCP) ainda reconhece e ressalta a importancia de
alternativas factiveis ao encarceramento, especialmente para os crimes em que
nao ha violéncia, reforgando o compromisso com a justi¢a restaurativa.

O Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (PNPCP) 2024-2027
de inicio traga vetores que norteiam sua redagao, quais sejam, a prevengao, a
justica criminal, a promoc¢&o dos direitos humanos, a politica penitenciaria, a
cooperacgao internacional, a participacdo comunitaria, a tecnologia e inovagao e
a educacéo e conscientizagao.

O Plano Nacional (PNPCP) ainda reafirma temas centrais para uma
politica criminal moderna e inclusiva, como o fortalecimento da governanga
dentro do sistema penitenciario e a promog¢ao dos direitos humanos em todas as
fases do sistema de justica criminal, diretrizes estas que tem como base a
necessidade de uma justica mais acessivel e eficiente, com processos que
respeitem o devido processo legal e, por 6bvio, os direitos fundamentais. Assim,
o plano busca incentivar uma visao de politica penitenciaria que va além do
encarceramento em massa da populagdo, fomentando programas de
ressocializagéo e politicas assistencialistas que — a longo prazo — reduzam os
indices de reincidéncia criminal.

Além disso, a cooperacdo federativa (Administracdo Publica) e a
participagdo comunitaria (sociedade) € amplamente enfatizada no Plano
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, ressaltando que a complexidade
dos atuais desafios enfrentados nesse setor exige agdes coordenadas entre os
diversos entes governamentais e a sociedade, atuando de maneira conjunta e
promovendo, desta maneira, um modelo de governanga que contemple o
envolvimento de todos os atores na construgdo de um sistema mais justo e

menos punitivo.
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Neste sentido, o Plano Nacional (PNPCP)’” assim orienta e justifica:

O CNPCP pretende oferecer propostas de enfrentamento a crise do
sistema penitenciario nacional, por meio de uma agenda propositiva
sobre a Administracdo Penitenciaria, integrada ao sistema de
seguranga publica e justica criminal, considerando a Emenda
Constitucional 104/2019, que instituiu a da Policia Penal no Brasil com
as competéncias do art. 144 da Constituicio Federal.

Mais do que nunca, a responsabilidade deve ser compartilhada entre
Estado e Sociedade, em decorréncia do que determina esse artigo da
Carta Magna: “A seguranga publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservagao da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio, sob a égide
dos valores da cidadania e dos direitos humanos, através dos érgaos
instituidos pela Uniao e pelos Estados.”

Em paralelo, o Plano Nacional (PNPCP) ressalta a necessidade de uma
prevencgao ao crime desde a raiz, atentando-se ao desenhar natural de jovens
gue entram para o mundo do crime e frisando a necessidade de uma prevencao
social a fim de evitar esta triste e precoce entrada de criancas e adolescentes
em organizagdes criminosas.

Sobre esta viséo, explica o Ministério da Justica e Seguranga Publica, por
meio do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria em seu Plano
Nacional (PNPCP)7&:

No campo da prevengao social, a geracdo de emprego e renda, a
reducdo dos indices de evasao escolar e 0 acesso aos Sservicos
publicos essenciais sdo fundamentais para evitar a inclusdo penal e a
reincidéncia criminal. A criagdo e o incentivo a programas voltados para
grupos sociais mais vulneraveis para enfrentar, por exemplo, o
aliciamento da juventude ao trafico de drogas e circulagdo e redugéo
de estoques de armas de fogo e munigdes na comunidade.

7 BRASIL, Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria. Brasilia: CNPCP, 2024. p. 12.
78 BRASIL, Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria. Brasilia: CNPCP, 2024. p. 14.
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Deste modo, o Plano Nacional (PNPCP) almeja ndo somente melhorias
no sistema prisional brasileiro, mas, ainda, contribuir para uma politica criminal
— mais — alinhada aos valores democraticos e a defesa dos direitos humanos,
essenciais para uma sociedade menos violenta e mais equitativa.

A partir destes ideais, objetivos e justificativas do Plano Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria, pode-se garantir que as politicas criminais e a
concessdes de servigos penitenciarios configuram um campo de estudo e
implementagdo que se mostra como um profundo compromisso (da
Administragdo Publica e do setor privado contratado) com a eficiéncia, com a
humanizagdo e com a reintegragdo social mais eficaz no ambito do sistema
prisional.

O Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria 2024-2027,
elaborado pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (do
Ministério da Justica e Seguranga Publica), delineia diretrizes especificas para
enfrentar a crise enfrentada pelo sistema prisional brasileiro, marcado pela
superlotacéo, pelas condigdes degradantes de encarceramento e pelo alto indice
de reincidéncia criminal. Dentro dessa logica, a concessdo de servigos
penitenciarios a entidades privadas pode desempenhar um papel estratégico,
desde que esteja em plena consonéncia com os principios e objetivos
estabelecidos pelo Plano Nacional (PNPCP), alinhando-se as necessidades de
promocdo de direitos fundamentais e de reabilitagdo dos individuos
encarcerados.

Neste setor, a concessao de servigcos publicos ndo deve se limitar a
funcdo de custddia e vigilancia, mas deve se estender a implementagéo de
programas que promovam o desenvolvimento pessoal e profissional dos
detentos, até mesmo porque o Plano Nacional (PNPCP) enfatiza a importancia
destas politicas de ressocializagdo, que incluem, neste caso, 0 acesso a
educacgao, a capacitacio profissional e a saude — fisica e mental —, componentes
essenciais para uma politica criminal efetiva e humanitaria.

A concessao destes servigcos publicos, quando pautada nestes vetores,
contribui para estes objetivos, desde que assegure a observancia dos
parametros minimos de dignidade e de condi¢gdes humanas de encarceramento
— para que o detendo ndo cumpra pena mais rigorosa daquela Ihe imposta

processualmente —, comprometendo-se a tratar o interno como um sujeito de
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direitos, em conformidade com as diretrizes nacionais e internacionais de direitos
humanos.

Sob a ética do Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, o papel
do setor privado no sistema prisional € ainda mais relevante no que se refere a
implementagdo de uma governanga pautada na transparéncia e na
responsabilidade social, elementos essenciais para a garantia de que o sistema
carcerario cumpra sua fungao reabilitadora e preventiva.

Ha que se ter em mente — sempre — que estes contratos de concessao
exigem um acompanhamento rigoroso pelo Estado (Poder Publico), que
mantera, portanto, o controle sobre os padrdes de qualidade e assegurar que as
metas de reintegragdo social e humanizagdo do tratamento prisional sejam
intactamente preservados. Assim, a concessdo de servigos penitenciarios
representa uma possivel resposta para as limitagdes estruturais do sistema
publico, ao passo que possibilita que a expertise e os recursos privados
complementem os esforgcos da Administracdo Publica, desde que estejam
intrinsecamente alinhados as diretrizes de politica criminal estabelecidas pelo
Ministério da Justica e Seguranga Publica, por meio do Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria em seu Plano Nacional (PNPCP).

Outro aspecto importante a se considerar € o impacto potencial das
concessdes de servicos penitenciarios na prevencao da reincidéncia, um dos
objetivos centrais do Plano Nacional (PNPCP).

Ao proporcionar programas voltados a educagdo, ao trabalho e ao
desenvolvimento pessoal, as empresas concessionarias podem contribuir para
que o periodo de privagéo de liberdade seja uma fase de efetiva transformacéo
do detento e ndo um mero processo punitivo — e violento. A estruturagao e efetivo
cumprimento destes servigos, contudo, depende de um modelo de concessao
que, em vez de buscar maximizar a lucratividade, seja guiado pelo propdsito de
cumprir a fungdo social e juridica da pena — que, apesar de aparentar
contraintuitivo a finalidade do setor privado, deve se fazer valer pelo poder de
fiscalizagdo do Poder Publico, seguindo, portando, os ditames do Capitalismo
Humanista, mais a frente trabalhado.

Essa perspectiva demanda, portanto, que o Estado implemente um
modelo de fiscalizagdo robusto e constante, capaz de assegurar que os

interesses publicos ndo sejam sobrepujados por motivagdes puramente
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mercadoldgicas (privadas), que poderiam comprometer o respeito aos principios
fundamentais do sistema prisional brasileiro.

Desse modo, a interseccdo entre as diretrizes do Plano Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria do Ministério da Justica e Seguranga Publica,
por meio do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, e a
concessao de servigos penitenciarios delineia uma agenda inovadora e
desafiadora, que busca balancear a eficiéncia operacional com a ética e o
respeito aos direitos fundamentais.

Esse modelo colaborativo, fundamentado em um sistema de governanca
que exige participacao ativa do Estado e da sociedade civil — marco do Plano
Nacional (PNPCP) —, pode se configurar como uma alternativa eficaz para
fortalecer o sistema penitenciario brasileiro, com foco ndo apenas na punigao,
mas também na reabilitacdo e na insercao social dos individuos.

Em ultima instancia, a concessio de servigos publicos penitenciarios, se
plenamente integrada ao Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria,
pode contribuir efetivamente para o desenvolvimento de uma politica criminal
mais justa, séria, permanente, sustentavel e democratica, capaz de responder
de maneira eficaz as demandas da sociedade e de avangar na constru¢cdo de
um sistema de justica penal comprometido com os principios da dignidade

humana e da justica social.
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2 RECUPERAGAO JUDICIAL

Conforme mencionado no capitulo anterior, a faléncia de uma empresa
concessionaria de servigo publico é tratada pela legislagao brasileira com grande
cuidado e seriedade, refletindo a devida importancia da adequada execugao de
tais servigcos para o bem-estar da populagao (atendimento do interesse publico)
e a estabilidade econ6mica.

Como dito, ndo apenas o inciso VI do art. 35 da Lei n. 8.987/95 (Lei de
Concessoes e Permissdes de Servigos Publicos), mas ainda o art. 195 da Lei n.
11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperagao Judicial) regulamentam a relagao
entre a insolvéncia da empresa concessionaria e sua capacidade de manter a
prestacdo adequada dos servigos publicos. Nestes casos, a faléncia é vista como
um indicativo claro de incapacidade financeira do concessionario,
comprometendo sua habilidade de cumprir com as obrigagbes e exigéncias
operacionais e contratuais do servigo publico.

Dessa maneira, a decretacao de faléncia da empresa concessionaria leva
a extincdo automatica da concessao do servico publico, medida esta necessaria
para assegurar que o interesse publico continue sendo atendido sem
interrupcdes ou degradacéo na qualidade do servigo, reforgando, desta forma, a
prioridade dada a manutencado continua e eficiente dos servigos essenciais a
comunidade.

A recuperacéo judicial, por outro lado, tem distinto tratamento, eis que de
acordo com o estabelecido pelo artigo 47 da Lei 11.101/2005 (Lei de Faléncias
e Recuperacao Judicial) a recuperagao judicial ndo implica automaticamente na
extincdo da concessédo, visto que “a recuperacéo judicial tem por objetivo
viabilizar a superagdo da situagdo de crise econdémico-financeira do devedor, a
fim de permitir a manutengdo da fonte produtora, do emprego dos trabalhadores
e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preserva¢cdo da empresa,
sua fungdo social e o estimulo a atividade econémica” (art. 47, Lei
n. 11.101/2005).

Portanto, este dispositivo enquadra a recuperagao judicial como um
esforgo para restaurar a saude econdmico-financeira e operacional da empresa

(concessionaria ou nao), permitindo que continue a prestar os servigos publicos
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enquanto tenta superar as dificuldades financeiras. Nao somente nas
concessionarias, mas trazendo para o enforque deste trabalho, esta medida é
crucial para evitar maiores impactos negativos que a faléncia de uma empresa
concessionaria poderia ter sobre a oferta de servigos publicos.

Neste sentido, Silvio de Salvo Venosa e Claudia Rodrigues’ ressaltam a
recuperacdo como momento de comprometimento com a continuidade da

exploracao da empresa, avaliando o aspecto e interesse social:

Trata-se de processo de recuperagcido propriamente dito e ndo de
saneamento, como ocorre em relagao a recuperagéo extrajudicial. O
empresario, quando se dispde a utilizar desse mecanismo, ainda € um
agente econémico empresarial viavel, ndo obstante ja enfrente reais
dificuldades econémicas e financeiras. O momento ndo é mais de
alerta, mas de comprometimento da continuidade da exploracéo da
empresa, embora nao insolvente.

A avaliagdo do momento de crise que enseja o uso da recuperagéo
judicial é imprescindivel, assim como os motivos que levaram ao
desequilibrio financeiro. Nao so os interesses do devedor e credor sdo
avaliados, mas também o social, de fundamental importancia para a
conservagao da empresa.

Ao longo de todo seu texto (e atualizagdo) a Lei de Faléncias e
Recuperacdo Judicial desempenha importante papel, permitindo que as
empresas em dificuldades econémico-financeiras reestruturem suas dividas e
reorganizem suas operagbes® para que seja possivel superar a crise sem que
isso resulte em interrup¢cdes — ou degradagdo da qualidade — dos servigos

publicos.

7 VENOSA, Silvio de S.; RODRIGUES, Claudia. Direito Empresarial. 12 ed. Barueri: Atlas,
2024. p. 338.

80 Conforme André Saddy: “A Lei no 11.101/2005 colocou a disposigdo das sociedades
empresarias um novo mecanismo, considerado menos burocratico e mais rapido que os
anteriores e cuja principal fungdo € a manutengédo da empresa, os interesses da sociedade, a
preservagdo dos empregos e, muitas vezes, da prépria atividade, aumentando a possibilidade
de efetivo recebimento por parte dos credores, mesmo que menos do que se esperava — tudo
sem a necessidade de extinguir a empresa por meio da faléncia.

Anteriormente, as alternativas eram a faléncia e a concordata preventiva ou suspensiva. Agora,
a nova lei, além de eliminar a concordata, cria dois novos procedimentos, a recuperacao
extrajudicial e a recuperagédo judicial, bem como mantém e aprimora o instituto da faléncia.”
SADDY, André. Possibilidade de extingdo de concessao de servigo publico justificada na
recuperacao judicial de sociedade empresaria: O caso do setor elétrico brasileiro. Revista de
Informacgao Legislativa. Senado. Ano 50 Numero 198 abr./jun. 2013.
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O legislador buscou um equilibrio delicado entre a protegéo dos interesses
publicos e a sustentabilidade (saude) econémica das empresas concessionarias,
de modo que, mesmo em periodos de dificuldade financeira, as empresas séo
incentivadas a manter sua operacionalidade e a manter — ou aprimorar — a
qualidade do servigo publico executado.

Assim, enquanto a faléncia implica na rescisdo imediata da concesséao
devido a incapacidade demonstrada de operar de maneira eficiente, a
recuperacao judicial oportuniza a empresa a possibilidade de reestruturacéo e
continuidade de suas operacdes, prezando — sempre — atendimento ao interesse

publico (continuidade dos servigos publicos).

2.1 Pressupostos conceituais para a recuperacao judicial de empresas em

situagdo de crise®’

A recuperagdo judicial € um instituto/mecanismo de fundamental
importancia no ordenamento juridico patrio, especialmente no que se refere a
preservacdo da atividade empresarial e ao estimulo econédmico-financeiro do
pais.

Introduzida pela Lein. 11.101 de 9 de fevereiro de 2005 (alterada pela Lei
n. 14.112 de 24 de dezembro de 2020), a recuperacgéo judicial substituiu a antiga
concordata, marcando uma significativa atualizagdo e transformagcdo nos
processos de reestruturacédo para as empresas em dificuldade econdémica.

Historicamente, o Cddigo Comercial de 1850 foi o primeiro marco
regulatério para tratar da insolvéncia empresarial no Brasil, mas -
posteriormente — foi a introdugdo do Decreto-Lei n°® 7.661 de 1945 (Lei de
Faléncias) que estabeleceu a figura da concordata, que permitia ao devedor
negociar com seus credores de forma a evitar a faléncia. No entanto, essa

ferramenta muitas vezes se mostrou inadequado, principalmente devido a falta

81 Existem vertentes distintas quanto aos pressupostos, visdes diferentes quanto a natureza do
instituto, que, basicamente, dividem-se em juristas que defendem visGes contratualistas (e,
portanto, privatisticas) e os que entendem por uma visdo de que o instituto se rege pelo Direito
Publico. Pode-se, ainda, separa-los em visdo do Direito Econdmico, do Direito Processual e do
Direito Privado.
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de mecanismos eficazes de fiscalizacdo e controle. Assim, a partir da crise
econdmica enfrentada pelo Brasil — afetando diretamente os empresarios de
diversos setores de producdo — nas décadas de 1990 e 2000 evidenciou a
necessidade de uma reformulagcdo mais robusta e mais abrangente da legislagcéo
que rege a insolvéncia empresarial, culminando, desta forma, na promulgacéo
da Lei n. 11.101/2005.

A Lei de Faléncias e Recuperagao Judicial estabeleceu o instituto da
recuperacéo judicial, disciplinando um procedimento mais estruturado e eficiente
para a reestruturacdo das empresas em dificuldades de maneira mais
organizada e sustentavel, e com o objetivo de preservar a fungédo social da
empresa e proteger os interesses dos credores. Assim, ao oferecer uma
alternativa a faléncia, a recuperagdo judicial permite que as empresas
reestruturem suas dividas e operagdes, mantendo a continuidade dos negocios
(essencial quando se fala de empresas concessionarias) e evitando os efeitos
negativos que a faléncia poderia trazer para os envolvidos e para a economia
em geral.

Por meio da recuperacgao judicial é reforgada a ideia de que as empresas
desempenham papel fundamental na sociedade e na economia nacional, eis que
fornecem bens, servigos e empregos, ou seja, este mecanismo/procedimento se
mostra como elemento essencial para a estabilidade econémica e social.

A recuperacdo judicial € um mecanismo complexo e multidisciplinar,
envolvendo questdes juridicas, econdmicas e sociais cruciais, e comeg¢a com a
apresentacao de um pedido pelo devedor, que deve incluir um plano detalhado
de recuperagédo propondo ndo apenas métodos de pagamento aos credores,
mas, também, as estratégias para reestruturar a empresa em dificuldade de
modo a restaurar sua saude econdmico-financeira.

Para que este plano de recuperagéo judicial seja implementado, ele
precisa ser aprovado pela assembleia de credores e, posteriormente,
homologado por um juiz. Essa aprovagao depende da demonstragao de que o
plano é viavel e legal, ou seja, que tem chances reais de recuperar a empresa

sem infringir o ordenamento juridico patrio.
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Dentro desse procedimento, o administrador judicial desempenha um
papel essencial, atuando como um intermediario — de confianga da justiga® —
entre o devedor, os credores e o tribunal. O administrador judicial € nomeado
pelo juiz — em conformidade com os requisitos legais estabelecidos — e sua
atuagdo é fundamental para garantir que todos os aspectos do processo de
recuperacao sejam conduzidos de acordo com as leis e regulamentos aplicaveis,
sendo o administrador encarregado de gerenciar os ativos da empresa
recuperanda, supervisionar as operagdes durante o processo e assegurar que a
empresa cumpra com o plano de recuperagcao aprovado pelos credores e
homologado pelo juiz. Além disso, deve fornecer relatérios detalhados e
regulares ao juizo e as partes, mantendo a transparéncia e a accountability
durante todo o processo.

O administrador judicial ndo somente protege os interesses dos credores,
empregados, acionistas e outros stakeholders, mas, ainda, desempenha
atribuicdo fundamental na manutencdo da confianca durante o processo de
recuperacdo judicial da empresa, sendo a integridade — a idoneidade — e
competéncia do administrador judicial essenciais para o sucesso do
procedimento, para a preservagao do valor dos ativos e para garantir que que o
processo seja conduzido de maneira justa e que atenda aos interesses publicos
(sociais).

Sobre a idoneidade do administrador judicial, Gladston Mamede®? ressalta
nao somente a idoneidade técnica, mas, ainda, moral que o profissional deve ser

detentor:

o administrador judicial devera ser um profissional idéneo. Idéneo é o
que é apropriado, adequado, conveniente, capaz, suficiente,
merecedor. Idoneidade profissional, portanto, é capacidade e
adequacao profissional, conveniéncia e suficiéncia para o desempenho
da fungdo. E idoneidade técnica e moral. A moral, assim como o
Direito, € uma referéncia que guarda relagbes com o tempo e o lugar,
havendo profundas distingbes quando considerados épocas e/ou
lugares distintos. Mas, afora situagdes limites, as sociedades tendem

82 Apesar de ser uma escolha do juiz, a fungdo do administrador judicial transcende a mera
representacao de qualquer parte individual dentro do processo, ele desempenha suas atribuicbes
para a justica e para o juizo, atuando como um agente neutro cuja responsabilidade principal é
facilitar o procedimento de recuperacgao judicial de forma imparcial e eficiente.

83 MAMEDE, Gladston. Direito Empresarial Brasileiro — Faléncia e Recuperagéo de Empresas.
13. ed. Barueri: Atlas, 2022. p. 42.
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a compreender, com maior ou menor precisao, o que se entende por
negativo, mal, condenavel e viciado, em oposi¢cao ao que se considera
bom, digno e virtuoso. No que tange ao administrador judicial, ha um
conjunto de virtudes morais minimas dele esperadas, sem as quais néo
se pode aceitar que desempenhe a funcdo. E preciso ter em vista a
finalidade da investigagdo (o desempenho da fungao de administrador
judicial) e reconhecer que os proprios valores morais sdo contestaveis
e que a moral & evolutiva, embora haja um nucleo comumente
aceitavel.

A transparéncia nas informagdes financeiras — obrigatéria, até mesmo
para o melhor (e adequado) desempenho do administrador judicial — & essencial
para ganhar e manter a confianga de todos os envolvidos, garantindo que as
decisbes sejam baseadas em dados precisos — reais — e atualizados. Além disso,
a participagao ativa dos credores € fundamental na recuperagao judicial de uma
empresa, uma vez que sao eles que decidirdo sobre a aceitagdo do plano
proposto.

Quanto a quem esta subordinado e pode obter recuperacao judicial (e
sujeitar-se a faléncia) a Lei n. 11.101 (Lei de Faléncias e Recuperac¢éao Judicial)
— que regula a recuperacgao judicial, a recuperacao extrajudicial e a faléncia —
determina a sua aplicagdo especificamente ao empresario e a sociedade
empresaria, conforme definido no artigo 1° da Lei de Recuperagéo®.

Para a adequada interpretacdo da definicdo de “empresario” na Lei de
Faléncias e Recuperagao Judicial empresta-se aquela estabelecida no artigo
966 do Codigo Civil, que define “empresarioc” como “quem exerce
profissionalmente atividade econémica organizada para a produgdo ou a
circulagdo de bens ou de servigos”, o que inclui, ainda, o empresario rural que,
assim, também possui legitimidade para requerer as medidas recuperatérias sob
esta legislacao.

Contudo, o artigo 2° da Lei n. 11.101/2005 (Lei de Faléncias e
Recuperacédo Judicial) exclui expressamente determinadas entidades de sua
protecdo, sdo elas: a empresa publica e sociedade de economia mista; bem
como a instituicdo financeira publica ou privada, cooperativa de crédito,

consoércio, entidade de previdéncia complementar, sociedade operadora de

84 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperagédo Judicial.
Art. 1° Esta Lei disciplina a recuperagéo judicial, a recuperagéo extrajudicial e a faléncia do
empresario e da sociedade empresaria, doravante referidos simplesmente como devedor.
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plano de assisténcia a saude, sociedade seguradora, sociedade de capitalizagéo
e outras entidades legalmente equiparadas as anteriores.

As empresas publicas — a exemplo da Caixa Econémica Federal — sédo
excluidas desta possibilidade oferecida pela Lei de Faléncias e Recuperacao
Judicial por terem seu capital integralmente publico; apesar de sua natureza
juridica privada, sédo geridas sob a égide do direito publico.

Da mesma maneira sdo excluidas as sociedades de economia mista, que
combinam o capital publico e privado e servem a um interesse coletivo relevante
— a exemplo da Petrobras e do Banco do Brasil.

Por fim, a Lei de Faléncias e Recuperacao Judicial ndo se aplica a todo
rol elencado no inciso Il do artigo 2°, sendo essas organizagdes regidas por
legislacéo especifica em matéria de liquidagao e, portanto, ndo vem ao foco do
presente trabalho.

Entretanto, quanto a legitimidade ativa para requerer a recuperagao
judicial € do devedor (ou, excepcionalmente, pelo cdnjuge sobrevivente,
herdeiros do devedor, inventariante ou sécio remanescente) que cumpra com os
requisitos elencados no artigo 48 da Lei n. 11.101/2005 (Lei de Faléncias e

Recuperacéao Judicial):

Art. 48. Podera requerer recuperacdo judicial o devedor que, no
momento do pedido, exerca regularmente suas atividades ha mais de
2 (dois) anos e que atenda aos seguintes requisitos, cumulativamente:

| — ndo ser falido e, se o foi, estejam declaradas extintas, por sentenga
transitada em julgado, as responsabilidades dai decorrentes;

Il = ndo ter, ha menos de 5 (cinco) anos, obtido concessdo de
recuperagao judicial;

Il - ndo ter, ha menos de 5 (cinco) anos, obtido concessdo de
recuperagao judicial com base no plano especial de que trata a Segao
V deste Capitulo;

IV — n&o ter sido condenado ou nao ter, como administrador ou sdcio
controlador, pessoa condenada por qualquer dos crimes previstos
nesta Lei.

§ 1° A recuperagéo judicial também podera ser requerida pelo conjuge
sobrevivente, herdeiros do devedor, inventariante ou sbcio
remanescente. [...]
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Ainda, o que antes somente se tinha como meio de recuperacado da
empresa a remissao parcial de encargos ou dilatar os prazos para pagamento,
agora com a legislagao vigente se estende por diversos meios de recuperagéo
judicial que inclusive podem ser combinados a fim de atender o melhor
atendimento ao interesse coletivo, conforme o artigo 50 da Lei de Faléncias e
Recuperacéao Judicial.

A negociacdo e a mediagdo sdo elementos centrais deste processo,
buscando um equilibrio entre os interesses de devedores e credores. Este
equilibrio é crucial para que a recuperagao judicial ndo se torne apenas um meio
de postergar o inevitavel, mas uma verdadeira oportunidade para que a empresa
retome seu papel produtivo na economia.

Reconhecendo tamanha importédncia da negociagdo e da mediagéo nos
processos de recuperacdo judicial, o Conselho Nacional de Justica (CNJ)
publicou duas recomendacdes significativas para incentivar e formalizar o uso
desses métodos na solugéo consensual de conflitos, a Recomendagao 58/2019
e a Recomendacdo 71/2020. Essas recomendacdes sido essenciais para
otimizar o tratamento de disputas em contextos empresariais, especialmente em
situacdes de insolvéncia.

A primeira (Recomendagdo 58/20198) é direcionada aos magistrados

responsaveis pelo processamento e julgamento dos processos de recuperagéo

85 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Recomendagéo n. 58 de 22 de outubro de 2019.
Ministro Dias Toffoli. Publicada em: 22 out. 2019. DJe/CNJ n° 229/2019, de 30/10/2019, p. 4-6.
Brasilia: CNJ, 2019. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/files/compilado23511020211025617742ee28e72.pdf

Art. 1° Recomendar a todos(as) os(as) magistrados(as) responsaveis pelo processamento e
julgamento dos processos de recuperagdo empresarial e faléncias, de varas especializadas ou
nao, que promovam, sempre que possivel, o uso da mediagéo, de forma a auxiliar a resolugéo
de conflito entre o empresario/sociedade, em recuperagdo ou falidos, e seus credores,
fornecedores, sécios, acionistas e terceiros interessados no processo, nos termos da Lei no
13.105/2015, da Lei no 13.140/2015 e art. 20-A e seguintes da Lei no 11.101/2005.

Art. 2° A mediagéo pode ser implementada nas seguintes hipoteses, entre outras:

| — nos incidentes de verificagéo de crédito, permitindo que devedor e credores cheguem a um
acordo quanto ao valor do crédito e escolham um dos critérios legalmente aceitos para atribuigéo
de valores aos bens gravados com direito real de garantia, otimizando o trabalho do Poder
Judiciario e conferindo celeridade a elaboragdo do Quadro Geral de Credores;

Il — para auxiliar na negociagao de um plano de recuperagéo judicial, aumentando suas chances
de aprovacao pela Assembleia Geral de Credores sem a necessidade de sucessivas suspensoes
da assembleia;

lIl — para solucionar disputas entre os sécios/acionistas do devedor;

IV — em casos de concessionarias/permissionarias de servigos publicos e 6rgaos reguladores,
para pactuar acerca da participagao dos entes reguladores no processo; e

V — nas diversas situagdes que envolvam credores nao sujeitos a recuperagao, nos termos do §
3° do art. 49 da Lei no 11.101/2005, ou demais credores extraconcursais.
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judicial e de faléncias — seja nas varas especializadas, seja em outras —, e sugere
que, quando possivel, os juizes promovam o uso da mediagdo, com base no
estabelecido no Codigo de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015) e na Lei de
Mediacao (Lei n. 13.140/2015).

A partir desta recomendacéo, a mediagdo € sugerida para facilitar a
resolucao de conflitos entre empresas/empresarios em recuperagao judicial — ou
falidos — e seus credores, acionistas, soécios, fornecedores, terceiros
interessados etc. O que se intenta, através da mediagdo, € que possam ser
negociadas e encontradas solugdes eficazes e satisfatorias para as partes
envolvidas, mitigando os impactos negativos (e promovendo, assim, uma
recuperagcado mais agil das empresas).

Contudo, anote-se a ressalva quanto a mediacéo acerca da classificagao
de créditos, como bem expdem Elias Maburak Junior e Jodo Paulo Betarello

Dalla Mulle®®:

Apébs a implementagéo na pratica da mediagcdo no sobredito processo
de recuperagao judicial, em outubro de 2019, o Conselho Nacional de
Justica editou a Recomendagao no 58, cujo objetivo primordial foi a de
recomendar aos magistrados responsaveis pelo processamento e
julgamento dos processos de recuperagdo empresarial e faléncias que
promovam, sempre que possivel, o uso da mediacdo em tais processos
judiciais.

A recomendacao também dispds de forma exemplificativa os casos em
que a mediacao poderia ser utilizada e, expressamente, recomendou
a vedacdo da utilizagdo da mediagdo acerca da classificagdo dos
créditos.

A vedacao é justificavel, ja que a questdo a respeito da classificagdo
de créditos em processos de insolvéncia (recuperagdo judicial,
extrajudicial e faléncia) é matéria de ordem publica e, portanto,
incabivel que as partes promovam alteragdes sobre essa questao.

Paragrafo unico. O acordo obtido por meio de mediagdo ndo dispensa a deliberagdo por
Assembleia Geral de Credores nas hipoteses exigidas por lei, nem afasta o controle de legalidade
a ser exercido pelo(a) magistrado(a) por ocasido da respectiva homologagéo.

8 MABURAK JUNIOR, Elias; e MULLE, Jodo Paulo Betarello Dalla. A Mediagido como
Ferramenta Facilitadora nos Processos de Insolvéncia. In Recuperacgao Judicial e Faléncia:
Métodos de Solugdo de Conflitos - Brasil e Portugal. Coord. MOREIRA, Antoénio J;
NASCIMBENI, Asdrubal F.; BEYRODT, Christiana; TONIN, Mauricio Morais; FILHO, Paulo
Furtado de Oliveira. Sdo Paulo: Aimedina, 2022.
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Apods a implementacdo da Recomendacgao 58 pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ), incentivando a mediagdo nos processos de recuperagao judicial
e faléncias, viu-se um aumento na aceitacao desta pratica consensual e, notando
a necessidade de uma estruturacdo mais robusta para apoiar as resolugdes
consensuais, o CNJ propés uma reforma legislativa para o fortalecimento deste
quadro.

Em 2020 — a partir da Recomendagdo 71/2020% —, fomentando a
resolucdo consensual das disputas empresariais, o Conselho Nacional de
Justica recomendou a criagao dos Centros Judiciarios de Solucédo de Conflitos e
Cidadania Empresariais (CEJUSC Empresarial).

Projetados para a facilitacdo dos conflitos em matéria empresarial, os
CEJUSC'’s Empresariais oferecem servigos especializados para entendimento e
resolucdo de conflitos complexos do ambiente de negocios de forma mais
eficiente e orientada.

Devido as dificuldades enfrentadas pelas empresas com a eclosao da
pandemia de COVID-19 — assim como os desafios adicionais e corriqueiros
impostos ao ambiente empresarial — o Conselho Nacional de Justica (CNJ)
recomendou a implementacdo dos Centros Judiciarios de Solugcdo de Conflitos
e Cidadania Empresariais (CEJUSC Empresarial) nos Tribunais brasileiros, a fim
de dirimir conflitos empresariais de qualquer natureza e valor, tanto na fase pré-
processual quanto em demandas ja em tramitagdo, o que, certamente, envolve
as recuperagoes judiciais e faléncias.

Neste sentido, Antonio Evangelista de Souza Netto e Samantha Mendes

Longo®® enfatizam a importancia e o avango que representa a implementacgéo do

8 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Recomendagio n. 71 de 5 de agosto de 2020.
Ministro Dias Toffoli. Publicada em: 5 ago. 2030. DJe/CNJ n° 256/2020, em 07/08/2020, p. 2-4
Brasilia: CNJ, 2019. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/files/compilado0010292021102661774775c773b.pdf.

Art. 1° Recomendar aos tribunais brasileiros a implementagéo de Centros Judiciarios de Solugéo
de Conflitos e Cidadania Empresariais (Cejusc Empresarial), para o tratamento adequado de
conflitos envolvendo matérias empresariais de qualquer natureza e valor, inclusive aquelas
decorrentes da crise da pandemia de Covid-19, na fase pré-processual ou em demandas ja
ajuizadas, bem como no procedimento previsto no art. 20-B, § 10 da Lei n. 11.101/2005.

Art. 2° O Cejusc Empresarial possibilitara a realizagdo de negociagéo, conciliagao, mediagao,
nas modalidades individuais ou coletivas.

8 NETTO, Antonio Evangelista de Souza; LONGO, Samantha Mendes. Aplicagdo dos Métodos
Autocompositivos nos Conflitos Empresariais Emergentes das Crises Ocasionadas pela
Pandemia da Covid-19. /n: Os Desafios da Modernizagdo da Arbitragem e da Mediagéo no
Século XXI. Coord. WALD, Arnoldo; TORRE, Riccardo Giuliano Figueira; DANIEL, Leticia
Zuccolo Paschoal da Costa. Sao Paulo: Quartier Latin, 2023. p. 547-561.
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CEJUSC Empresarial e seu proveito antes e durante do ajuizamento da

recuperacéo judicial:

Antes mesmo do ajuizamento da recuperagéo ou da faléncia, na fase
pré-processual, portanto, a atuagdo do CEJUSC é altamente relevante,
sobretudo no atual cenario critico da economia. Entre outras
vantagens, a possibilidade de composi¢cdes amigaveis antes da
judicializagdo da controvérsia permitird a retomada mais rapida das
atividades empresariais e evitara a paralisagdo ou a diminuicdo do
fluxo de negdcios ocasionada pelos longos, onerosos e burocraticos
desdobramentos processuais.

Durante os processos judiciais o CEJUSC Recuperagdo Empresarial
também sera fundamental para a agilidade dos procedimentos ao
permitir que as demandas sejam encerradas pelo ajuste consensual
das partes e ao criar um espaco utilissimo para que os empresarios
devedores e seus credores possam renegociar os termos ou propor
aditivos aos planos de recuperagéo judicial, ainda que ja aprovados em
assembleia e homologados pelo Juizo.

Esses reajustes dos planos poderdo ser necessarios quando houver
diminuicdo da capacidade de cumprimento, inclusive em virtude da
pandemia, nos termos da Recomendagao n° 63/2020 do Conselho
Nacional de Justica. Na fase processual a atuacdo do CEJUSC
Recuperagao Empresarial abrangera os conflitos relacionados os
processos de recuperagdo empresarial e faléncia, inclusive os
exemplificados no art. 2° da Recomendagdo n° 58 do Conselho
Nacional de Justica.

Essas recomendacdes do CNJ refletem uma visdo progressista sobre a
gestdo destas disputas no setor empresarial e a devida importancia da adogéo
de métodos alternativos de resolugéo de conflitos — como a mediagdo —, com o
intuito de manter a prestacdo de servicos, manter a saude financeira das
empresas e a estabilidade econémica — além de, por consequéncia, desafogar
o sistema judiciario.

Sobre essa recomendagdo, Samantha Mendes Longo® ressalta o
fomento a autocomposicdo e a especialidade do CEJUSC Empresarial na

resolucao pacifica de conflitos empresariais:

8 LONGO, Samantha Mendes. A Recomendagio n. 71/2020 do Conselho Nacional de
Justica: Objetivos E Desafios. In Recuperagéo Judicial e Faléncia: Métodos de Solugéo de
Conflitos - Brasil e Portugal. Coord. MOREIRA, Antoénio J.; NASCIMBENI, Asdrubal F;
BEYRODT, Christiana; TONIN, Mauricio Morais; FILHO, Paulo Furtado de Oliveira. Sao Paulo:
Almedina, 2022.
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a Recomendagao CNJ 71/2020 tem por objetivo justamente criar um
local propicio ao dialogo entre o devedor e seus credores. Um espago
que fomente a autocomposigao, os acordos, os ajustes, as conversas,
antes mesmo de se bater as portas do Poder Judiciario com o ingresso
de uma demanda.

[.]

A autocomposigao pode envolver sujeito estranho ao conflito originario

Ou ao processo e versar sobre relagdo juridica que nao tenha sido
deduzida em juizo. A ideia é justamente ampliar e ir fundo no conflito.
Muitas vezes o que foi apresentado no processo judicial, ou o0 que uma
das partes entende como o problema a ser resolvido, ndo é exatamente
o conflito. Por isso as técnicas de escuta ativa e busca do real interesse
sao tao importantes para o conhecimento e delimitacdo da controvérsia
e dos personagens nela envolvidos.

Dessa forma as Recomendacbes 58/2019 e 71/2020 propostas pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ) — juntamente com as diretrizes da Lei de
Recuperacédo Judicial e Faléncias — refletem uma abordagem reformista e
proativa por parte do ordenamento juridico brasileiro, e ttm como objetivo central
fornecer as empresas em crise econOmico-financeira 0s mecanismos
necessarios para negociar de forma eficaz — e consensual — com seus credores,
evitando assim a necessidade de recorrer ao processo formal de recuperacao
judicial.

Apesar da essencialidade para a reestruturacdo de uma empresa em
dificuldade econémico-financeira o processo de recuperacéo judicial € conhecido
por ser financeiramente custoso e por envolver uma complexa operacionalidade,
vez que impde uma seérie de entraves que afetam tanto os credores quanto o
devedor recuperando, criando desafios adicionais que podem dificultar (ainda
mais) a situagao financeira ja delicada. Assim, a legislagédo e as recomendagdes
promovem alternativas mais eficazes e menos onerosa a resolugao de conflitos
empresariais.

Neste sentido Daniel Carnio Costa e Alexandre Nasser de Melo®
ressaltam a mediacdo como mecanismo pacifico e eficiente de preservacéo da

atividade econbmica:

% COSTA, Daniel Carnio; MELO, Alexandre Nasser de. Comentarios a Lei de recuperacao de
empresas e faléncia: Lei 11.101, de 09 de fevereiro de 2005. Curitiba: Jurua, 2021. p. 94.
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Leva-se em conta que os processos de recuperagdo ou faléncia
abrangem multiplos interesses, considerando todas as partes neles
envolvidas, mas o objetivo comum deve ser o de soerguimento da
empresa viavel (nos processos de recuperagéao judicial ou extrajudicial)
ou de liquidacado da empresa inviavel com a maximizacao do valor dos
ativos para a satisfacdo dos créditos. Ademais, a mediacdo e a
conciliagao podem trazer maior eficiéncia e celeridade processual aos
processos de insolvéncia, que sao costumeiramente morosos.

Portanto, a legislagdo e as recomendagbdes do Conselho Nacional de
Justica (CNJ) sobre recuperacgao judicial e resolugéo de conflitos empresariais —
ressaltando a mediacdo e a criagdo do CEJUSC Empresarial — refletem um
esforgo para adequar/adaptar o sistema juridico/judiciario as necessidades das
empresas modernas, promovendo uma abordagem mais racional e eficiente

para lidar com crises econémico-financeiras.

2.2 Principios inerentes a recuperagao de empresas

Pois bem, dadas as conceituagdes, passa-se a expor 0s principios
basilares da recuperagédo judicial de empresas. Neste ponto & importante
salientar os objetivos®' (e, portanto, a base principioldgica) do instituto da
recuperacao judicial de empresas em situagao de crise, a fim de que sejam
claros os motivos pelos quais o trabalho discorrera em determinado sentido, ou
seja, os principios trazem a ideia central (ou, ao menos, o sentido) por traz de
uma eventual concluséo.

A recuperagéao judicial de empresas é um instituto juridico fundamental

projetado para permitir que empresas em situagao de crise econémico-financeira

9! De maneira diversa, Jorge Lobo separa e distingue os fins e os principios da recuperagdo
judicial de empresas. Se seguir os estudos de Lobo, este capitulo seria a analise dos fins do
instituto. Para o autor, os fins da recuperagéo judicial seriam: (a) salvar a empresa; (b) manter
0s empregos; e (c) garantir os créditos. Por outro lado, os principios relacionados a Recuperagao
seriam: (a) fungao social da empresa; (b) dignidade da pessoa humana; e (c) seguranga juridica.
LOBO, Jorge, Comentarios, in TOLEDO, Paulo Fernando Campos Salles de, ABRAO, Carlos
Henrique (coord.), Comentarios a Lei de Recuperagdo de Empresas e Faléncias, Sdo Paulo,
Saraiva, 2012.
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possam se reestruturar e evitar a faléncia. Este processo € embasado em uma
série de principios que nao apenas orientam a aplicacédo da lei, mas, também,
esclarecem os objetivos que motivam suas disposi¢gdes. Ao compreender esses
principios, € possivel discernir a légica subjacente e as metas que o legislador
visava atingir com a criag&do deste instituto.

Dentro deles, necessario se faz trabalhar com os principios da
preservacao da empresa — principio basilar e reitor da recuperacao de empresas
—; da protecdo aos trabalhadores; e da tutela dos interesses dos credores; e
destes basilares se desenrolam os principios da transparéncia; da celeridade e
eficiéncia; da economia processual; da maximizagcdo do valor dos ativos; da
protecao ao crédito; da superacao da crise econémico-financeira; da par conditio
creditorum; da fungdo social da empresa®?; e do estimulo a atividade econdémica
da empresa.

Esses principios formam — dentre outros que possam a vir variar destes —
a base conceitual da recuperagao judicial de empresas e auxiliam no
entendimento da razdo pela qual este processo é preferivel a faléncia da
empresa. Sendo garantidos esses principios (e que a recuperagao judicial seja
processada de acordo com estes) o resultado natural se encaminha a busca de
uma solugcdo que nao apenas resolva a crise enfrentada pela empresa, mas,
ainda, alinhe a gestdo da empresa para uma estabilidade e saude econémico-
financeira.

O principio da preservagédo da empresa figura como uma metanorma de
vital importancia, cujos fundamentos estdo intrinsecamente ligados ao
reconhecimento de sua fungao social.

Este principio é aplicado e amplamente valorizado no ambito da
recuperacéo judicial, haja vista o disposto no art. 47 da Lei n. 11.101/2005 (Lei

de Faléncias e Recuperagéo Judicial)®®, o qual estabelece que o objetivo da

92 Principio, inclusive, presente na legislagdo (art. 47, da Lei n. 11.101) e de gigante notoriedade
e objeto de diversos debates, vide autores como: TOKARS, Fabio Leandro. Fungao social da
empresa. In: RAMOS, Carmem Lucia Silveira. Direito civil constitucional: situagdes patrimoniais.
Curitiba: Jurua, 2002. p.86; ARNOLDI, Paulo Roberto Colombo; MICHELAN, Tais Cristina de
Camargo. Novos enfoques da fungao social da empresa numa economia globalizada.
Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro, Sdo Paulo, n.117, p.160-161,
jan./mar. 2000; COMPARATO, Fabio Konder. Direito empresarial, estudos e pareceres. Sao
Paulo: Saraiva, 1995. p.34.

9 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperagédo Judicial.
Art. 47. A recuperacgdo judicial tem por objetivo viabilizar a superagdo da situagdo de crise
econdmico-financeira do devedor, a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, do
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recuperacéao judicial é viabilizar a superagado da situagao de crise econémico-
financeira da empresa devedora, permitindo, assim, a manutengao da fonte
produtora, do emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores
(principios basilares). O intuito subjacente é a preservagcdo ndo apenas da
empresa em si, mas, também, de sua fungéo social e da atividade econémica
(principios basilares) que ela sustenta.

Assim, a recuperagéo judicial ndo é tida meramente como uma ferramenta
de salvaguarda econdmica, mas como um instrumento essencial para a
promog¢ao e preservacao de valores socioecondmicos mais amplos. Desta
forma, o referido dispositivo articula claramente as finalidades da recuperagao
judicial da empresa, priorizando (1) a manutencdo da fonte produtora, (2) a
preservagao dos empregos dos trabalhadores e (3) a protegdo dos interesses
dos credores.

Essa ordem reflete uma visdo pragmatica e estratégica do legislador que
reconhece a empresa como o nucleo central para a estabilidade econémica e
social, ou seja, a preservagao da empresa € vista como premissa essencial, sem
a qual a protegao dos empregos e a satisfacdo dos direitos dos credores seriam
objetivos inatingiveis.

N&o somente isso, a legislagédo ressalta que o processo de recuperagao
judicial de empresa em situacdo de crise deve atender aos objetivos
fundamentais da propria Republica Federativa do Brasil, tal como garantir o
desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e regionais, de
acordo com o artigo 3°, incisos Il e lll, da Constituicdo Federal®*. Tragando um
lastro entre estes objetivos constitucionais e a ferramenta do processo de
recuperacao judicial, amplia-se o entendimento de que as praticas empresariais
nao devem ser avaliadas apenas por sua capacidade originaria de gerar lucro,
mas, ainda, por seu impacto social e econémico.

Desta maneira, quando diante de um processo de recuperagéo judicial é

fundamental considerar esta base principioldgica ndo apenas como fundamentos

emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preservagao
da empresa, sua fungdo social e o estimulo a atividade econémica.

% BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988;

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

[...]

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

[l - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
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legais, mas, ainda, como elementos de uma filosofia juridica que busca equilibrar
a eficiéncia econdmica de uma empresa com a justica social. A atual legislagcéo
brasileira em relagcdo a recuperacdo de empresas, assim, reforga a procura de
manutencao da vitalidade econdmica das empresas enquanto se preserva sua
relevancia e funcdo social, promovendo um ambiente em que tanto as
necessidades empresariais quanto as sociais sdo atendidas de maneira
integrada e sustentavel.

O artigo 47 da Lei de Faléncias e Recuperagao Judicial constitui um
elemento principiologico fundamental, fortalecendo qual a base que devera
orientar todo o processo de recuperacdo judicial, enfatizando que o Estado
(Poder Publico) — por meio do Poder Judiciario — deve oferecer o devido suporte
as empresas que enfrentem situagcdo de crise, porém com viabilidade de
recuperacao, buscando a tutela e o equilibrio dos interesses coletivos.

Neste sentido Luiz Osoério Moraes Panza® ressalta o elemento
principiologico da norma que reforga a preocupagdo com a manutengdo da

atividade empresarial:

Notemos o seu carater principiolégico em todos os alcances, dentro de
um ambiente que envolve ndao apenas os participantes centrais
(devedor e credores), mas também a preocupagdo quanto a atividade
em si.

Se a concordata simplesmente se preocupava em dizer ao devedor
para que ele apontasse contabilmente a sua possibilidade de
reerguimento, mas apenas através das contas, porém nao
especificamente qual seria o modelo a se utilizar por parte do devedor,
agora, com a edicdo do instituto da recuperagdo, esta
responsabilizagdo é uma realidade, inclusive seguindo aqueles
modelos europeus anteriormente apontados.

Voltando agora ao artigo 47 da referida lei, fica visivel que este corpo
legislativo n&o trabalha com uma percepgéo de dogmatismo estanque,
impondo um comportamento Unico e um automatico resultado
vinculante.

9 PANZA, Luiz Osorio Moraes. Recuperacgio Judicial e Fomento Comercial: Um Dialogo entre
as Fontes sob a Perspectiva das Decisdes Judiciais. /n: O Moderno Direito Empresarial do Século
XXI (Estudos em Homenagem ao Centenario do Professor Rubens Requido). Coord. FACHIN,
Edson; ABRAO, Carlos Henrique; REQUIAO, Rubens Edmundo. Rio de Janeiro: LMJ Mundo
Juridico, 2018. p. 227-245.
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Assim, a recuperacéo judicial ndo € apenas uma ferramenta para salvar a
saude econbmica da empresa, mas, ainda, para preservar a fungao social que
esta empresa exerce dentro de um contexto econémico e social mais amplo, que
afeta a coletividade.

Consequentemente, neste quadro, a faléncia de uma empresa € o ultimo
recurso, um instituto que somente sera empregado quando diante do
esgotamento de todas as vias para a recuperagdo e saneamento da situagéo
dificultosa da empresa. Esta abordagem de conservacdo da empresa esta
intrinseca a legislacdo (e sua atualizagdo) e da efetividade aos principios
constitucionais da ordem econémica contidos no artigo 170 da Constituicdo
Federal, ou seja, valorizando o trabalho humano e a livre iniciativa®; e
assegurando que as empresas cumpram sua fungéo social.

Neste sentido, as empresas detém uma grande importancia na sociedade
nao somente como unidades de producido que satisfazem as necessidades
consumeristas, mas, ainda, como motores de crescimento econémico e social,
bem como sao essenciais para a distribuicdo de bens e servicos, satisfazendo a
demanda — natural — doméstica e contribuindo para o dinamismo do mercado
internacional por meio de exportacdes de produtos.

Além disso, esta atividade da empresa acarreta uma reacdo em cadeia
que gera empregos direta e indiretamente, estimulando a geracéo de riquezas,
portanto, a atividade comercial ndo é isolada em seu impacto, ela afeta
amplamente — direta e indiretamente — a estrutura econémica e social, de modo
com que o processo de recuperacéo judicial € fundamental ndo somente para a
empresa em questdo, mas, também, para toda ordem econdémica e social na
qual ela esta envolvida, a qual ela pertence.

Desse modo, é inerente a recuperacgao judicial o principio da manutengao
da empresa, resultando na sustentabilidade econémica da propria empresa € na
saude e estabilidade econdmica e social de todo o contexto da sociedade.

Enfatizado pelo artigo 47 da Lei de Faléncias e Recuperagéo Judicial a
protecao dos interesses dos credores se mostra como um elemento central, um

principio objetivo do dispositivo garantindo que os credores possam exercer um

9% Ressalta-se, neste ponto, o capitalismo humanista, principalmente, aos dizeres e estudos dos
Professores Ricardo Sayeg e Wagner Balera, que, inclusive, sera um dos temas tratados
especificamente mais a frente.
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papel decisivo no processo de recuperacao da empresa. O diploma confere aos
credores — por meio da Assembleia Geral de Credores — o poder de votar pela
aprovagao (ou rejeicdo) do plano de recuperacéo judicial proposto pela empresa
devedora.

Assim, reflete-se um dos principios informativos do ordenamento juridico
brasileiro que é aumentar a participacdo dos credores no processo de
recuperacdo judicial e minimizar a interferéncia direta do juiz; ou seja, o
deferimento da recuperagédo judicial depende substancialmente da aprovacgéo
direta da Assembleia Geral de Credores, conforme estipulagdo do artigo 35,
inciso |, alinea “a” e do artigo 45, ambos da Lei de Faléncias e Recuperacéo
Judicial®’.

A lei, contudo, prevé uma excecdo ao deferimento do plano de
recuperacéao judicial mesmo na auséncia de aprovacéo pela Assembleia Geral
de Credores — conforme artigo 58, § 1°, LFR%* — desde que determinadas
condigdes sejam cumpridas, demonstrando a complexidade e a flexibilidade do
processo de recuperagao judicial.

Na recuperacdo judicial o devedor e os credores tém a liberdade de
renegociar os termos do crédito, reestabelecendo prazos e condi¢gdes de

pagamento — numa espécie de novagédo da divida — que sejam viaveis para a

97 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperagédo Judicial.
Art. 35. A assembleia-geral de credores tera por atribui¢des deliberar sobre:

| — na recuperacéo judicial:

a) aprovagao, rejeicdo ou modificagdo do plano de recuperagdo judicial apresentado pelo
devedor;

[...]

Art. 45. Nas deliberagdes sobre o plano de recuperagao judicial, todas as classes de credores
referidas no art. 41 desta Lei deverdo aprovar a proposta.

9% BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperagédo Judicial.
Art. 58. Cumpridas as exigéncias desta Lei, o juiz concedera a recuperagéo judicial do devedor
cujo plano nao tenha sofrido objegdo de credor nos termos do art. 55 desta Lei ou tenha sido
aprovado pela assembleia-geral de credores na forma dos arts. 45 ou 56-A desta Lei.

§ 1° O juiz podera conceder a recuperagao judicial com base em plano que nao obteve aprovagao
na forma do art. 45 desta Lei, desde que, na mesma assembleia, tenha obtido, de forma
cumulativa:

| — o voto favoravel de credores que representem mais da metade do valor de todos os créditos
presentes a assembleia, independentemente de classes;

Il - a aprovagéo de 3 (irés) das classes de credores ou, caso haja somente 3 (trés) classes com
credores votantes, a aprovagéo de pelo menos 2 (duas) das classes ou, caso haja somente 2
(duas) classes com credores votantes, a aprovagéo de pelo menos 1 (uma) delas, sempre nos
termos do art. 45 desta Lei;

lll - na classe que o houver rejeitado, o voto favoravel de mais de 1/3 (um tergo) dos credores,
computados na forma dos §§ 1° e 2° do art. 45 desta Lei.

§ 2° A recuperagao judicial somente podera ser concedida com base no § 1° deste artigo se o
plano nao implicar tratamento diferenciado entre os credores da classe que o houver rejeitado.
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continuidade operacional da empresa, de maneira que a legislagao n&o apenas
visa a sobrevivéncia da empresa (continuidade operacional)) mas uma
maximizag&o dos retornos para os credores, assegurando que a solugao seja a
mais adequada, equilibrada, justa e viavel para todas as partes.

Frisa-se, neste ponto, que é fundamental ter mente que a tutela do
interesse dos credores sob a Lei de Faléncias e Recuperacdo Judicial é
considerada em um sentido amplo e coletivo, vez que o objetivo n&o é proteger
interesses individuais dos credores de maneira isolada, mas, sim, equilibrar os
interesses de todos os credores, do devedor e dos trabalhadores, evitando
situagbes em que a satisfagcdo de um crédito prejudique o crédito de outro, ou
que prejudique o devedor ou comprometa o emprego dos trabalhadores — ou a
viabilidade econ6mica da empresa. Assim, essa abordagem busca a
preservagao da integridade econdémica e social da empresa, garantindo que o
processo de recuperacgao judicial contribua positivamente para a empresa e para
todo o contexto social.

Dentro da base principioldgica da recuperacgao judicial, o principio do par
conditio creditorum assume um papel fundamental no direito falimentar e de
recuperacao, eis que estabelece que todos os credores de uma mesma classe
devem ser tratados de maneira equitativa, sem privilégios ou discriminagéao,
assim, a importancia desse principio esta na sua capacidade de assegurar um
tratamento justo e imparcial a todos os credores envolvidos no processo de
recuperacao.

A edicdo do Enunciado 81 da Il Jornada de Direito Comercial promovida
pelo Conselho da Justica Federal®® reforgou explicitamente a aplicabilidade
deste principio a recuperagéao judicial, vez que enfatiza a necessidade de um
tratamento de equidade na administracdo dos débitos durante o processo de
recuperacao judicial, ou seja, garante que ndo havera prioridade de nenhuma
parte credora e, assim, ninguém sera indevidamente beneficiado — ou

prejudicado — quanto a seu crédito. Esta equiparacdo € essencial para a

99 BRASIL. Conselho da Justica Federal. Enunciado n. 81 da Il Jornada de Direito Comercial.
Referéncia legislativa: artigo 126 da Lei n. 11.101, de 9/2/2005. Coordenador-Geral Ministro Ruy
Rosado de Aguiar. Comissdao de Trabalho Crise da Empresa: Faléncia e Recuperagéo.
Coordenador da Comissdao de Trabalho Paulo Penalva Santos. Disponivel em: <
https://www.cjf.jus.br/enunciados/enunciado/795>

“Aplica-se a recuperagéo judicial, no que couber, o principio da par condicio creditorum.”
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manutengao da integridade do processo e para incentivar a cooperagao entre os
préprios credores, estimulando — em mais esta proposigdo — uma negociagao de
um plano de recuperag&o mais justo e viavel.

Ao estipular a aplicabilidade do principio do par conditio creditorum, a
legislagdo e a jurisprudéncia brasileira buscam equilibrar os interesses
divergentes dos credores e promover um ambiente de justica no qual os credores
tém confianga de que todos os seus direitos e reivindicagdes serdo tratados com
equidade e justica.

Deste modo, este principio ainda auxilia na prevencao de situagdes em
que a manipulagdo de prioridades poderia desencadear prejuizos injustos ou,
ainda, a prépria faléncia da empresa, situacdes estas as quais desestabilizam
todo o processo de recuperagao judicial da empresa.

Assim, o respeito ao principio da par conditio creditorum nao somente
apoia a administragdo justa e eficiente do processo de recuperagao judicial, mas,
ainda, reforga a credibilidade do sistema legal como um todo, garantindo que
todos os credores sejam tratados igualmente, de modo que o principio sustenta
o objetivo mais amplo da recuperagao judicial: a reabilitacdo da empresa em
dificuldades financeiras fazendo com que ela possa continuar a operar de forma
sustentavel, mantendo sua fungéo econémica e social'®.

Outro principio importante no contexto da recuperacgéo judicial € o da
viabilidade, vez que se concentra na capacidade da empresa de satisfazer suas
obrigagdes para com os credores enquanto mantém a continuidade de suas
operagdes comerciais. Este principio € essencial pois garante que o processo de

recuperacdo nao seja somente um meio de adiar o inevitavel colapso da

90 Em relagao a faléncia, principio analogo aplicado € o da isonomia dos credores. A declaragéo
de faléncia, enquanto medida extrema no tratamento de empresas insolventes, ndo modifica os
direitos materiais dos credores, mas estabelece um procedimento rigoroso para a satisfacdo de
suas reivindicagbes dentro do processo falimentar. A legislagdo, em seu esforgo para equilibrar
e respeitar os direitos dos credores, exige que estes sejam classificados conforme a natureza de
seus creditos, garantindo assim que cada credor receba o que lhe é devido de maneira legitima.
Conforme estipulado no artigo 126 da Lei de Faléncias e Recuperagéo Judicial, o principio da
isonomia dos credores é fundamental, assegurando que, dentro da mesma classe de créditos,
todos os credores sejam tratados igualmente. No entanto, é importante reconhecer que nem
todos os créditos sao iguais, e alguns possuem prioridades definidas no plano de pagamento do
devedor. Isso significa que certos créditos, como os trabalhistas ou aqueles garantidos por
penhor ou hipoteca, podem ser pagos antes de outros devido a sua prioridade legalmente
estabelecida.
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empresa — faléncia —, mas uma estratégia efetiva para restaurar sua saude
financeira e operacional a longo prazo.

A jurisprudéncia brasileira frequentemente ressalta o plano de
recuperacdo judicial como um verdadeiro negdcio juridico, o que realgca a
importancia da manifestacdo de vontade dos credores. Essa perspectiva &
baseada no principio das deliberacées majoritarias — tipico da Assembleia Geral
de Credores —, nas quais as decisdes sobre o plano de recuperacdo sao
tomadas, de modo com que a validade e a eficacia do plano de recuperagao
dependem significativamente do consenso ou da maioria dos votos dos credores
envolvidos.

O que distingue o principio da viabilidade é a necessidade de equilibrar
duas metas cruciais, quais sejam: o pagamento dos débitos aos credores e a
sustentabilidade continua das operacdes da empresa. Esse equilibrio € vital — e
€ um dos, sendo o principal, objetivo da recuperagéo judicial de empresas —
porque uma empresa que simplesmente resolve suas dividas imediatas as
custas da viabilidade futura ndo serve aos interesses de longo prazo dos
credores, dos empregados, ou da economia em geral. Em outras palavras, o
principio da viabilidade opera lado a lado com o principio da preservacado da
empresa — principio fundante e basilar do processo de recuperacéo judicial de
empresas —, que defende, como ja trabalhado, a manutengdo da empresa como
uma entidade operacional.

Um exemplo da aplicacdo do principio da viabilidade € a aprovacao do
plano de recuperagao judicial pela Assembleia Geral de Credores, eis que tal
aprovacao reflete ndo apenas a confianga dos credores na capacidade de
recuperacao da empresa, mas, ainda, sua expectativa de que a empresa cumpra
com suas obrigacgdes (dividas) e que ela continue a ser uma entidade econémica
ativa e produtiva.

ApoOs esta aprovagao do plano de recuperagao judicial pela assembleia
geral de credores, o papel do juizo é proceder com a implementagdo desse
plano, ou seja, o Poder Judiciario ndo possui autoridade para rejeitar o plano —
sendo que por um vicio formal, em um juizo de legalidade — uma vez que ele
recebeu a aprovacao dos credores, 0s principais interessados no processo. Essa
dinamica sublinha a preeminéncia da decisdo coletiva dos credores sobre os

termos especificos do plano de recuperacéao.
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Portanto, o controle exercido pelo Poder Judiciario sobre o Plano de
Recuperacéo € limitado a um juizo de legalidade, isto €, o juiz verifica se o plano
de recuperagao cumpre com 0s requisitos legais e formais, ou seja, se todas as
normas procedimentais foram observadas durante sua formulag&o e aprovacéo.
Sendo cumpridas todas as determinagbes legais e procedimentais, o juiz da
recuperacéo nao podera deixar de homologar tal plano, visto que o magistrado
ndo tem o poder de avaliar a viabilidade econ6mica do plano — essa
responsabilidade recai exclusivamente sobre a Assembleia Geral de Credores,
que possui a prerrogativa de decidir sobre a sustentabilidade/viabilidade
econdmica das propostas apresentadas pelo devedor.

Neste sentido, o Superior Tribunal de Justica tem entendimento

assentado de que, segundo Ministro Marco Aurélio Bellizze™':

afigura-se absolutamente possivel que o Poder Judiciario, sem
imiscuir-se na analise da viabilidade econémica da empresa em crise,
promova controle de legalidade do plano de recuperagao judicial que,
em si, em nada contemporiza a soberania da assembleia geral de
credores. A atribuicdo de cada qual ndo se confunde. A assembleia
geral de credores compete analisar, a um sé tempo, a viabilidade
econdbmica da empresa, assim como da consecucdo da proposta
apresentada. Ao Poder Judiciario, por sua vez, incumbe velar pela
validade das manifestacdes expendidas, e, naturalmente, preservar os
efeitos legais das normas que se revelarem cogentes.

Esta previsdo do controle judicial da legalidade e da restricdo da analise
da viabilidade econémico-financeira do plano é reforcada pelos Enunciados 44

e 46 da | Jornada de Direito Comercial do Conselho da Justica Federal'®?. Estes

10T REsp n. 1.532.943/MT, relator Ministro Marco Aurélio Bellizze, Terceira Turma, julgado em
13/9/2016, DJe de 10/10/2016.

192 BRASIL. Conselho da Justiga Federal. Enunciado n. 44 da | Jornada de Direito Comercial.
Referéncia legislativa: artigo 58 da Lei n. 11.101, de 9/2/2005. Coordenador-Geral Ministro Ruy
Rosado de Aguiar. Comissdo de Trabalho Crise da Empresa: Faléncia e Recuperagéo.
Coordenador da Comissdao de Trabalho Paulo Penalva Santos. Disponivel em: <
https://www.cjf.jus.br/enunciados/enunciado/69>

“A homologacdo de plano de recuperagao judicial aprovado pelos credores esta sujeita ao
controle judicial de legalidade”.

BRASIL. Conselho da Justiga Federal. Enunciado n. 46 da | Jornada de Direito Comercial.
Referéncia legislativa: artigo 58 da Lei n. 11.101, de 9/2/2005. Coordenador-Geral Ministro Ruy
Rosado de Aguiar. Comissdao de Trabalho Crise da Empresa: Faléncia e Recuperagéo.
Coordenador da Comissdao de Trabalho Paulo Penalva Santos. Disponivel em: <
https://www.cjf.jus.br/enunciados/enunciado/101>
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Enunciados confirmam que o escopo da intervengado judicial na recuperagao
judicial & estritamente limitado, enaltecendo a autonomia da Assembleia Geral
de Credores — principio da tutela dos interesses dos credores — como o corpo
decisorio central em tais procedimentos. O pressuposto € que os credores,
sendo os principais afetados pela crise da empresa, sdo os mais aptos para
avaliar as propostas de recuperagdo baseados em suas estimativas de
recuperacao de crédito e continuidade da empresa.

A legislacdo, a jurisprudéncias e as demais determinagdes do
ordenamento juridico — como os Enunciados, nesse caso —, enfatizam um
modelo em que a recuperacao judicial € orquestrada pela avaliagado e deciséo
sobre um plano pelos credores, tendo o Poder Judiciario como guardido da
legalidade, garantindo que o processo transcorra dentro dos marcos legais e
procedimentais predeterminados, mas sem intervir nas decisbes econémicas
tomadas pela Assembleia Geral de Credores.

Por esta razao, essa posi¢ao de destaque das assembleias de credores
exerce 0 que para muito é descrito como uma forma de soberania das decisdes
assembleares, principalmente em questbes envolvendo direitos patrimoniais
disponiveis; e esta soberania, esta autonomia se reflete na possibilidade que os
credores tém de negociar e decidir sobre os aspectos mais criticos do plano de
recuperacéo judicial, incluindo desagios, parcelamentos, formas de pagamento
e prazo de caréncia.

Isto porque se trata de direitos creditorios disponiveis, nos quais o0s
credores tém plena competéncia de avaliacdo da viabilidade econémico-
financeira das propostas do devedor, o que mostra a evolugdo historica na
dindmica de poder durante o processo de recuperagao judicial, visto que
anteriormente os credores detinham uma participagdo mais limitada quanto a
definicdo dos termos do plano de recuperacéo.

A jurisprudéncia brasileira reconhece e reforga esse poder dos credores.
Um exemplo notavel é a decisdo do Superior Tribunal de Justica no REsp

1.660.313/MG, relatado pela Ministra Nancy Andrighi. Senéao, veja-se:

“N&o compete ao juiz deixar de conceder a recuperacgao judicial ou de homologar a extrajudicial
com fundamento na anadlise econémico-financeira do plano de recuperagdo aprovado pelos
credores”.
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RECURSO ESPECIAL. RECUPERACAO JUDICIAL. EMBARGOS DE
DECLARACAO. OMISSAO, CONTRADICAO OU OBSCURIDADE.
NAO OCORRENCIA. PREQUESTIONAMENTO. AUSENCIA.
SUMULA 211/STJ. INTERESSE RECURSAL. AUSENCIA. PLANO
APROVADO PELA ASSEMBLEIA GERAL. LEGALIDADE.
POSSIBILIDADE DE CONTROLE JUDICIAL. CONCESSAO DE
DESCONTOS E CARENCIAS. POSSIBILIDADE. OBSERVANCIA
DOS ARTS. 45 E 58 DA LFRE. 1- Agao proposta em 27/11/2012.
Recurso especial interposto em 11/11/2015 e distribuido a Relatora em
22/9/2016.

2- Controvérsia que se cinge em definir se é passivel de alteragéo
judicial o plano de recuperagdo aprovado em assembleia geral em
razdo de eventuais ilegalidades decorrentes da exclusdo de garantias
e da concessao de prazos e descontos distintos para pagamento de
créditos.

3- Ausentes os vicios do art. 535 do CPC, rejeitam-se os embargos de
declaragéo.

4- A auséncia de decisdo acerca de dispositivos legais indicados como
violados, ndo obstante a interposicdo de embargos de declaragéo,
impede o conhecimento do recurso especial quanto as normas por eles
veiculadas.

5- Os créditos de titularidade do recorrente garantidos por alienagéo
fiduciaria foram previamente excluidos da lista geral de credores, o que
implica o reconhecimento da auséncia de interesse recursal quanto a
ponto.

6- Apesar da natureza contratual do plano de recuperacao judicial, &
possivel que, em certas hipoteses, haja controle judicial das
deliberagbes havidas em assembleia geral, impedindo que o acordo
aprovado colida com ditames legais expressos.

7- A concessao de prazos e descontos para pagamento de
créditos insere-se dentre as tratativas negociais passiveis de
deliberagao pelo devedor e pelos credores quando da discussao
assemblear sobre o plano de recuperagao apresentado.

8- Nao havendo, contudo, colisdo entre os dispositivos da LFRE e o
que ficou disposto no plano de recuperagao judicial, como na espécie,
todos ficam obrigados a respeitar seu conteudo.

9- Recurso especial ndo provido.

(REsp n. 1.660.313/MG, relatora Ministra Nancy Andrighi, Terceira
Turma, julgado em 15/8/2017, DJe de 22/8/2017.)

(original sem grifos)

Nessa decisao, foi afirmado pela Ministra Relatora que a concessao de
prazos e descontos para o pagamento de créditos esta entre as negociagdes
que podem ser deliberadas pelos credores e pelo devedor durante as
assembleias que discutem o plano de recuperacéo, nas palavras da Ministra “a

concessédo de prazos e condigbes especiais para pagamentos das obrigagdes
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vencidas, como ocorrido na espécie, constitui um dos meios de recuperacdo
Judicial constantes do extenso rol das medidas previstas no art. 50 da LFRE”.
Esta posicado legal sublinha a importancia da deliberagdo coletiva e da
negociagao direta entre as partes interessadas como mecanismos essenciais
para alcancar uma solugdo mutuamente aceitavel e viavel.

Esta evolugdo no papel dos credores, de espectadores passivos a
participantes ativos no processo de recuperacéo judicial, reflete uma mudanca
significativa na legislagdo e na pratica juridica empresarial, de modo que né&o
apenas empodera os credores, mas, também, promove uma maior transparéncia
e justica no tratamento das crises empresariais. Ao colocar os credores no centro
do processo concursal, o sistema de recuperacgédo judicial busca equilibrar os
interesses de todas as partes envolvidas, facilitando a continuidade das
atividades empresariais e, por extensao, contribuindo para a estabilidade
econdbmica mais ampla.

Outro fator de gigante importéncia no processo de recuperacéo judicial —
e de faléncia — é o tempo, que desempenha um papel critico e, por muitas vezes,
adverso. A prolongagdo do processo pelo tempo € um inimigo direto do
procedimento, vez que a depreciacado e a obsolescéncia dos ativos da empresa
podem ocorrer de uma hora para outra, ou seja, impde-se a necessidade de agir
prontamente quando diante de liquidar o patriménio da empresa para que seja
evitada a erosdo do valor destes ativos.

Neste sentido, ressalta-se o principio da maximizacdo dos ativos,
fundamental para o processo de recuperacgao judicial, eis que estipula que os
ativos da empresa em recuperacéo judicial — ou faléncia — devem ser vendidos
de maneira eficiente e rapida, objetivando a arrecadagao do maximo de recursos
possiveis. Essa abordagem ndo somente potencializa os retornos para os
credores, mas, também, é essencial para manter a viabilidade econémica dos
ativos em questao.

Sobre a busca pela maximizacdo dos ativos, Marcelo Barbosa

Sacramone'® reforga a pretensdo de melhor utilizagdo dos ativos, a fim de que

103 SACRAMONE, Marcelo Barbosa. Recuperagédo Judicial: dos Objetivos ao Procedimento -
Incentivos Regulatérios do Sistema de Insolvéncia Brasileiro. Sdo Paulo : Saraiva Jur, 2024. p.
25.
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sejam satisfeitos — no maximo possivel — os créditos, tendo-se em conta que

para isso sera necessaria uma colaboracéo entre os credores:

A lei brasileira pretende a maximizagéo do valor dos ativos do devedor
para aumentar a satisfacao dos interesses de todos os envolvidos.

Nao se trata apenas de objetivo da insolvéncia brasileiro, mas de
objetivo geral nos processos de insolvéncia, em que se pretende a
alocacdo mais eficiente dos recursos. Diante de uma insuficiéncia
patrimonial do devedor para satisfazer seus créditos, o sistema deveria
assegurar a colaboragdo entre os agentes econbOmicos para a
maximizacao de valor dos ativos do empresario devedor, por meio da
analise da melhor alocacao dos recursos.

A liquidacdo célere e estratégica dos ativos permite que o valor seja
preservado tanto quanto possivel, garantindo que os credores recebam uma
proporcdo maior de seus créditos; e a eficiéncia da aplicagcao deste principio da
maximizagdo dos ativos depende diretamente da gestdo do processo de
recuperacao — ressaltando a importancia de um administrador judicial qualificado
e a colaboragdo dos credores e do devedor —, exigindo decisdes certeiras,
rapidas e informadas sobre quais ativos serao vendidos, quando serao vendidos
e como serado vendidos.

A implementacgao pratica do principio da maximizagao dos ativos exige um
entendimento profundo do valor de mercado dos ativos da empresa em
recuperacédo, bem como habilidades em negociacdo e vendas sob condi¢des
muitas vezes menos que ideais, isso inclui a capacidade de identificar potenciais
bons compradores rapidamente, saber como negociar e de executar transagdes
de venda de forma que os ativos ndo sejam subvalorizados devido a pressa,
ansiedade e, ao mesmo tempo, evitar a deterioracdo do valor por uma espera
excessiva ou pela recusa de boas ofertas.

Assim, a maximizag¢ao dos ativos € um componente crucial no processo
de recuperacao judicial, cuja importancia transcende a mera liquidagéo de ativos,
eis que a maximizagdo dos ativos é central para a estratégia de recuperacéo
econdmica da empresa e para a justa e eficiente satisfagdo dos credores, sendo

vital para a eficacia geral do processo de recuperagcédo da empresa.
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Outro principio que guarda fundamental importancia no processo de
recuperacéo judicial € o da transparéncia, prestando-se como base para todas
as negociacgoes e decisdes tomadas no contexto da reestruturagao da divida— e
da prépria empresa.

Pelo principio da transparéncia é assegurado a todos envolvidos que a
empresa em recuperacgao judicial divulgue informagdes precisas e detalhadas
sobre sua situagao financeira e operacional. Esta transparéncia — em sincronia
com a publicidade — é fundamental para que os credores possam realizar uma
avaliacao correta e precisa do plano de recuperagao proposto pela recuperanda,
analisando se este possui uma base viavel e sdlida ou se o plano se mostra
inviavel ou, ainda, se trata de uma estratégia protelatoria da faléncia inevitavel
da empresa.

A exigéncia de que a recuperanda apresente sua situagdo real, de
maneira clara e objetiva, € vital para a integridade do processo de recuperacéo,
e isso inclui a obrigatoriedade de fornecer um conjunto completo de documentos,
conforme especificado no artigo 51 da Lei de Faléncias e Recuperacéo

Judicial'®, que elenca a documentagdo necessaria para que o pedido de

104 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperacgéo Judicial.
Art. 51. A peticéo inicial de recuperacgao judicial sera instruida com:

| — a exposi¢cao das causas concretas da situacao patrimonial do devedor e das razdes da crise
econdmico-financeira;

Il — as demonstragdes contabeis relativas aos 3 (trés) ultimos exercicios sociais e as levantadas
especialmente para instruir o pedido, confeccionadas com estrita observancia da legislagédo
societaria aplicavel e compostas obrigatoriamente de:

a) balango patrimonial;

b) demonstragéo de resultados acumulados;

c) demonstragao do resultado desde o ultimo exercicio social;

d) relatorio gerencial de fluxo de caixa e de sua projegéao;

e) descrigdo das sociedades de grupo societario, de fato ou de direito;

lll - a relagdo nominal completa dos credores, sujeitos ou ndo a recuperacgao judicial, inclusive
aqueles por obrigagao de fazer ou de dar, com a indicagdo do endereco fisico e eletronico de
cada um, a natureza, conforme estabelecido nos arts. 83 e 84 desta Lei, e o valor atualizado do
crédito, com a discriminagao de sua origem, e o regime dos vencimentos;

IV — a relagdo integral dos empregados, em que constem as respectivas fungdes, salarios,
indenizagdes e outras parcelas a que tém direito, com o correspondente més de competéncia, e
a discriminagao dos valores pendentes de pagamento;

V — certiddo de regularidade do devedor no Registro Publico de Empresas, o ato constitutivo
atualizado e as atas de nomeacao dos atuais administradores;

VI — arelagado dos bens particulares dos sécios controladores e dos administradores do devedor;
VIl — os extratos atualizados das contas bancarias do devedor e de suas eventuais aplicagcoes
financeiras de qualquer modalidade, inclusive em fundos de investimento ou em bolsas de
valores, emitidos pelas respectivas instituicdes financeiras;

VIII — certiddes dos cartérios de protestos situados na comarca do domicilio ou sede do devedor
e naquelas onde possui filial;
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recuperacéo judicial seja aceito pelo juizo. Tal material documental n&o apenas
revela a posigao financeira da empresa, mas, ainda, fornece insights sobre seu
mercado de atuacdo, desafios operacionais, e as estratégias de gestdo que
estdo sendo implementadas.

A transparéncia de dados reais permite aos credores entenderem
completamente o contexto em que a empresa se encontra, facilitando uma
avaliacdo critica da viabilidade do plano de recuperacdo, de maneira que
somente com este acesso a informagdes completas e fidedignas que os credores
podem tomar uma decisido consciente sobre a aprovacao do plano, equilibrando
o risco e o potencial de recuperacdo da empresa. Além disso, a transparéncia
ajuda a construir ou restaurar a confianga entre a empresa devedora e seus
credores, um aspecto fundamental para o sucesso de qualquer esforco de
recuperagao da empresa.

Esta premissa a transparéncia, dessa forma, se mostra ndo somente
como uma imposicdo legal, mas, ainda, como uma pratica essencial de
sustentagdo da legitimidade e eficacia do proprio processo de recuperagéo
judicial — ou de faléncia. Assim, ao garantir que todas as partes interessadas
tenham uma compreensao clara e precisa da realidade da empresa em situagao
de crise, o principio da transparéncia atua como um facilitador critico para
negociagbes justas e decisbes bem fundamentadas no processo de
recuperacgao.

Por fim, o principio da fung¢ao social da empresa reflete uma compreensao
moderna e abrangente do papel das empresas na sociedade e no contexto no
qual estdo inseridas. As empresas sao vistas ndo apenas como entidades
produtoras de lucro, mas como importantes atores sociais e econdmicos que tém
responsabilidades significativas para com a comunidade em que operam.

Este principio reconhece que as empresas devem desempenhar um papel
ativo na promocdo do bem-estar social, econbmico e ambiental, e a Lei

11.101/05 (Lei de Faléncias e Recuperagao Judicial) incorpora expressamente

IX - a relagdo, subscrita pelo devedor, de todas as a¢des judiciais e procedimentos arbitrais em
que este figure como parte, inclusive as de natureza trabalhista, com a estimativa dos respectivos
valores demandados;

X - o relatério detalhado do passivo fiscal; e

XI - arelagdo de bens e direitos integrantes do ativo néo circulante, incluidos aqueles n&o sujeitos
a recuperacao judicial, acompanhada dos negdcios juridicos celebrados com os credores de que
trata o § 3° do art. 49 desta Lei.
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a fungdo social da empresa em seu artigo 47'%. Este dispositivo destaca que a
recuperacéo judicial de empresas néo visa apenas salvaguardar os interesses
econdmicos dos proprietarios ou credores, mas, também, assegurar que a
empresa continue a cumprir seu papel face a sociedade, sua fungao social; isso
inclui a manutencado de empregos, a producao de bens e servigos essenciais, e
a contribuicdo para a estabilidade da economia e o desenvolvimento da
sociedade.

A legislacao reflete esta visdo contemporanea de que a existéncia e a
operacgao das organizagdes empresariais devem ser orientadas por uma atuagéo
responsavel no ambito econémico e social, ou seja, as empresas devem ir além
do cumprimento de suas obrigagcbes legais e fiscais; elas também devem
contribuir para a criacdo de empregos, respeitar o meio ambiente, e considerar
os interesses da coletividade.

Portanto, a recuperagéao judicial é vista como uma oportunidade para as
empresas reafirmarem seu compromisso com esses valores sociais, a0 mesmo
tempo em que se esforcam para superar as dificuldades financeiras.

O principio da fungéo social impde as empresas em recuperagéao judicial
a obrigacéo de continuar operando de maneira que beneficie ndo apenas seus
acionistas e credores, mas também a sociedade em geral, servindo como um
lembrete de que as empresas tém um papel importante a desempenhar como
instituicdes civis que sdo capazes de impulsionar transformacdes positivas e
sustentaveis na sociedade.

Assim, a recuperagao judicial, sob a égide deste principio, € um
mecanismo que nao apenas salva empresas em situagao de crise, mas também
preserva e promove valores sociais importantes, garantindo que as empresas
continuem a ser parceiras valiosas na constru¢ao de uma comunidade préspera

e justa.

105 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperagéo Judicial.
Art. 47. A recuperacgdo judicial tem por objetivo viabilizar a superagdo da situacdo de crise
econdmico-financeira do devedor, a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, do
emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preservagao
da empresa, sua fungdo social e o estimulo a atividade econémica.
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2.3 Lein. 11.101/2005 e atualizagao lei n. 14.112/2020

Para real tato do que se tem atualmente na legislagao patria, ja que neste
ponto ja foram tratadas as questdes tedricas e contextualizagdes necessarias,
sera tratada a recuperagdo de empresas a luz da legislacdo brasileira, suas
atualizagdes e jurisprudéncias.

Inicialmente, cabe relembrar que a Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de
2005 — que rege o processamento da recuperagao judicial e extrajudicial, assim
como a faléncia de empresarios e sociedades empresarias —, representa um
marco na legislacdo brasileira destinado a abordar a crise empresarial de
maneira estruturada e eficaz.

Esta legislagdo, em atual vigor, € projetada com a premissa de que a
continuidade das operagdes empresariais pode ser mais benéfica para a
economia e a sociedade — dentro de seu contexto social — do que a sua
dissolugdo através da faléncia. Através da introducdo de dois mecanismos
distintos, a recuperagao judicial e a recuperagédo extrajudicial, a referida lei
oferece alternativas para que as empresas em dificuldades possam reestruturar
suas obrigagdes financeiras de maneira a preservar suas atividades produtivas,
empregos e a fungdo social.

O instituto da recuperacao judicial € voltado as empresas que enfrentam
crise/dificuldade econdmico-financeira e que precisam de uma intervencao
estruturada a fim de reorganizar seus passivos; este processo de reestruturagcéo
da empresa exige que ela apresente um plano de recuperagdo para seus
credores, que poderao aprova-lo ou ndo em Assembleia Geral de Credores e,
apos aprovagao, levam a juizo para homologacéo do Poder Judiciario.

O plano de recuperagao contempla termos de reestruturagao de dividas,
incluindo prazos estendidos, redugéo de valores devidos e venda de ativos n&o
essenciais — ressaltando, como ja bem trabalhado, os poderes de negociagéo
das partes. O sucesso deste procedimento depende ndo apenas da viabilidade
econdmica do plano proposto, mas também da capacidade da empresa de
convencer os credores sobre a praticidade da continuagdo de suas operagdes
em vez de optar pela liquidagdo, o que ainda demonstra a necessidade de

transparéncia e de confiancga.
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Por outro lado, a recuperacéo extrajudicial serve como uma alternativa
mais flexivel e menos onerosa para as empresas que, apesar de enfrentarem
problemas financeiros, podem nao necessitar de uma intervengao tao intensiva
quanto a prevista pela recuperacgao judicial.

A recuperacao extrajudicial permite que a empresa negocie diretamente
com seus credores um plano de reestruturacdo de dividas que, uma vez
acordado por uma maioria qualificada de credores, necessita ser homologado
pelo Judiciario para ganhar eficacia contra terceiros. A recuperagao extrajudicial
€ particularmente util para empresas que buscam resolver suas dificuldades
financeiras de forma rapida e com menor impacto operacional.

Assim, 0 que se percebe € que em ambos os procedimentos o principio
qgue reina € o da preservagao da empresa como entidade econémica e social.
Isto & facilmente identificado pela legislagdo que reconhece a fung¢do social das
empresas, enfatizando que a manutengao das atividades empresariais garante
nao somente os empregos, mas, ainda, contribui para a estabilidade econémica
como um todo, assim como o pleno desenvolvimento social.

Desta maneira, a Lei n. 11.101/2005 reflete uma abordagem de
valorizacdo da recuperacdo sobre a liquidacdo, incentivando, assim, a
sustentabilidade e responsabilidade social corporativa; logo, a Lei de Faléncias
e Recuperacgao Judicial é o diploma que integra preocupagdes econdémicas com
imperativos sociais, garantindo um quadro que apoia a recuperagdo de
empresas em dificuldades enquanto alinha os interesses empresariais com os
interesses da sociedade, os interesses coletivos.

Pois bem. Ante um contexto de forte recessdo econémica — ocasionada
pela pandemia de Covid-19 — o Brasil testemunhou a promulgagdo da Lei n.
14.112, de 24 de dezembro de 2020, que veio como um aditivo crucial a Lei de
Faléncias e Recuperagao Judicial e Extrajudicial, introduzindo alteragbes
significativas destinadas a auxiliar empresas em dificuldade/crise econémico-
financeira a se reestruturarem, reorganizarem seus passivos e recuperarem sua
saude financeira. Esta atualizac&do legislativa reflete uma resposta direta as
adversidades econdmicas experimentadas pela crise sanitaria global, adaptando
e modernizando o ordenamento juridico patrio associado a recuperacdo e

faléncia de empresas.
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A Lei n. 14.112/2020 traz consigo uma série de mudangas que tornam o
processo de recuperagao judicial mais eficiente, transparente e justo, o que inclui
a modernizagdo de procedimentos, aprimoramento das ferramentas de
recuperacao de créditos e a simplificacdo de diversos processos juridicos para
acelerar as recuperacgoes judiciais e extrajudiciais — note-se a importancia dada
a mediacdo, como ja trabalhado nos topicos anteriores.

Estes ajustes s&o pensados para tornar o sistema mais agil e mais justo,
ampliando, assim, a possibilidade de recuperag¢ao da empresa, de sobrevivéncia
da atividade, que, por consequéncia, ajuda na sustentacdo da economia como
um todo.

O principal objetivo da atualizagdo legislativa € promover a retomada das
atividades operacionais das empresas que enfrentam dificuldades, permitindo
gue continuem a operar enquanto resolvem suas pendéncias financeiras. Isso é
fundamental para a manutenc&o dos empregos e para a estabilidade econémica
das regides afetadas pelas crises dessas empresas.

Ao possibilitar uma recuperagdo mais viavel, a Lei n. 14.112/2020 visa
proteger ndo somente os interesses comerciais das empresas, mas, também, o
bem-estar dos empregados e das comunidades que dependem dessas
entidades econdmicas, tornando possivel o cumprimento da funcédo social da
empresa.

Além disso, ao focar no principio da preservacdo da empresa, a Lei de
Faléncias e Recuperacédo Judicial reconhece a importancia da continuidade das
operagdes empresariais como um pilar para a recuperagao econdmica do pais,
ou seja, empresas que conseguem superar periodos de crise ndo apenas salvam
empregos, mas, ainda, contribuem para a economia através da geragao de
receita, pagamento de impostos e manutencéo da oferta de produtos e servigos
essenciais para a sociedade.

Portanto, a Lei n. 14.112/2020 representa um passo significativo no
aperfeicoamento do arcabougo legal para recuperacdo e faléncia no Brasil,
alinhando as praticas do pais com uma abordagem mais contemporanea e eficaz
de gestdo de crises empresariais. Essa atualizacdo legislativa reflete a
necessidade de adaptacdo em tempos de crise, bem como reforca o
compromisso do legislador brasileiro com a sustentabilidade econémica e social

a longo prazo.
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Para tratar especificamente desta atualizacdo sera destinado o estudo
sobre as principais alteragdes propostas pela norma em questio, ressaltando
seus beneficios para a recuperacdo de empresas em situacido de crise
econdbmica, quais sejam: o chamado dip financing (financiamento) e a
conciliagado e mediacéo.

A introdugdo do financiamento DIP (debtor-in-possession) — também
chamada em seu nome original estrangeiro dip financing —, conforme
estabelecido pela atualizag&o legislativa (Lei n. 14.112/2020), marca o avango
importante no ordenamento juridico brasileiro sobre recuperagao judicial. A
inovacao legislativa prevista nos artigos 69-A a 69-F da Lei de Faléncias e
Recuperagéao Judicial'® é projetada para resolver um dos desafios mais criticos
enfrentados pelas empresas durante o processamento da recuperagao judicial,
qual seja, a escassez da liquidez operacional.

O dip financing € um instrumento que permite que uma empresa em
recuperacao judicial obtenha novos recursos financeiros, que sdo vitais para a
continuagao de suas operagdes diarias, pagamento de salarios, fornecedores e

despesas administrativas, em outras palavras, este tipo de financiamento

106 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperacgéo Judicial.
Art. 69-A. Durante a recuperacéo judicial, nos termos dos arts. 66 e 67 desta Lei, o juiz podera,
depois de ouvido o Comité de Credores, autorizar a celebragdo de contratos de financiamento
com o devedor, garantidos pela oneragdo ou pela alienagéo fiduciaria de bens e direitos, seus
ou de terceiros, pertencentes ao ativo ndo circulante, para financiar as suas atividades e as
despesas de reestruturagao ou de preservagao do valor de ativos.

Art. 69-B. A modificagdo em grau de recurso da decisdo autorizativa da contratagdo do
financiamento ndo pode alterar sua natureza extraconcursal, nos termos do art. 84 desta Lei,
nem as garantias outorgadas pelo devedor em favor do financiador de boa-fé, caso o desembolso
dos recursos ja tenha sido efetivado.

Art. 69-C. O juiz podera autorizar a constituicdo de garantia subordinada sobre um ou mais ativos
do devedor em favor do financiador de devedor em recuperagéo judicial, dispensando a anuéncia
do detentor da garantia original.

§ 1° A garantia subordinada, em qualquer hipotese, ficara limitada ao eventual excesso resultante
da alienacao do ativo objeto da garantia original.

§ 2° O disposto no caput deste artigo ndo se aplica a qualquer modalidade de alienagéo fiduciaria
ou de cessao fiduciaria.

Art. 69-D. Caso a recuperagéo judicial seja convolada em faléncia antes da liberagao integral dos
valores de que trata esta Secao, o contrato de financiamento sera considerado automaticamente
rescindido.

Paragrafo unico. As garantias constituidas e as preferéncias serdo conservadas até o limite dos
valores efetivamente entregues ao devedor antes da data da sentenga que convolar a
recuperagao judicial em faléncia.

Art. 69-E. O financiamento de que trata esta Sec¢do podera ser realizado por qualquer pessoa,
inclusive credores, sujeitos ou ndo a recuperagao judicial, familiares, sécios e integrantes do
grupo do devedor.

Art. 69-F. Qualquer pessoa ou entidade pode garantir o financiamento de que trata esta Segao
mediante a oneragao ou a alienacao fiduciaria de bens e direitos, inclusive o préprio devedor e
os demais integrantes do seu grupo, estejam ou ndo em recuperagéo judicial.
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permite que o devedor, sob a supervisdo judicial e com o consentimento do
Comité de Credores — de acordo com o artigo 69-A da Lei de Faléncias e
Recuperacéo Judicial —, contraia novos empréstimos, que podem ser garantidos
pela oneracéo ou alienacao fiduciaria de bens e direitos do ativo nao circulante
da empresa. Conforme o referido dispositivo, o juiz da recuperagéo pode, apos
consulta ao Comité de Credores, autorizar tais contratos de financiamento.

Este artigo é fundamental ja que delineia claramente as condi¢des e os
limites dentro dos quais o dip financing pode ser empregado a empresa em
recuperacéao, garantindo que os fundos angariados sejam utilizados de maneira
responsavel e direcionada a melhor gestdo em termos de recuperacdo da
empresa.

O principal beneficio desta modalidade de financiamento € que ele
oferece a empresa a liquidez necessaria para manter suas operacdes enquanto
reestrutura suas finangcas, o que, por sua vez, aumenta as chances de
recuperacéao e continuidade empresarial a longo prazo.

Além disso, o dip financing tem um status prioritario sobre outros tipos de
créditos em caso de faléncia, o que torna esse tipo de empréstimo atraente para
novos credores que de outra forma poderiam ser relutantes em fornecer capital
a uma empresa em crise. Ou seja, por meio do financiamento DIP ha uma injec&o
de novas finangas (que, em muitos casos, ndo possuem bens ofertados como
garantia), mas os credores contam com a prioridade na fila de pagamento em
caso de uma eventual faléncia da empresa; € uma tentativa de atrair
financiadores a uma empresa em crise.

Assim, o financiamento DIP ndo somente assegura que o devedor tenha
0S recursos necessarios para continuar operando, mas, também, oferece uma
ferramenta estratégica para gerenciar e maximizar o valor da empresa durante
o periodo de recuperagao. Esta abordagem alinha-se com o objetivo mais amplo
da legislagdo de recuperagcdo empresarial, que € preservar as fungdes
econdmicas e sociais da empresa, mantendo empregos e satisfazendo credores
de forma mais eficaz. Portanto, a adogao do dip financing pela legislagcéo
brasileira reflete um entendimento sofisticado das dinamicas financeiras e
operacionais que influenciam a viabilidade de longo prazo das empresas em

dificuldades.



124

A reforma introduzida pela Lei n° 14.112/2020 assinala ainda outra
evolucgédo significativa na abordagem dos processos de recuperagédo judicial no
Brasil ao enfatizar a importancia da mediagdo e da conciliagdo — como ja
anteriormente trabalhado a respeito da mediagédo nos processos de recuperagao
judicial. Este direcionamento legislativo visa principalmente mitigar a prevaléncia
da chamada "cultura da sentenca", que tende a favorecer solug¢des judiciais
formais e muitas vezes prolongadas em detrimento de acordos negociados mais
ageis e eficazes entre as partes envolvidas — principios norteadores da prépria
recuperacéo judicial.

O artigo 20-A da Lei de Faléncias e Recuperagao Judicial'"” institui de
forma explicita que a conciliagdo e a mediagdo devem ser incentivadas em todos
0s niveis de jurisdi¢cdo, incluindo durante o processamento de recursos em
segunda instancia bem como nos Tribunais Superiores. Notavelmente, a
legislacéo estipula que o recurso a mediagao e conciliagdo ndo devera resultar
na suspensao dos prazos legais previstos na Lei de Faléncias e Recuperacéo
Judicial, a menos que haja um acordo mutuo entre as partes para tal suspensao
ou uma decisao judicial especifica.

Esta previsdo assegura que o uso desses métodos alternativos de
resolucdo de disputas empresariais nao introduza atrasos adicionais no
procedimento de recuperagéo judicial, mantendo a celeridade processual —
principio fundante da recuperagcdo — enquanto se proporciona espaco para
negociagdes construtivas.

Além disso, o artigo 20-B'® expande ainda mais o escopo da conciliagdo

e mediagao, ao contemplar a possibilidade de sua realizagdo antes ou durante

07 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperacgéo Judicial.
Art. 20-A. A conciliagdo e a mediacao deverao ser incentivadas em qualquer grau de jurisdicao,
inclusive no ambito de recursos em segundo grau de jurisdigdo e nos Tribunais Superiores, e
nao implicardo a suspensao dos prazos previstos nesta Lei, salvo se houver consenso entre as
partes em sentido contrario ou determinacao judicial.

108 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperacgéo Judicial.
Art. 20-B. Serdo admitidas conciliacdes e mediagdes antecedentes ou incidentais aos processos
de recuperacéo judicial, notadamente:

| - nas fases pré-processual e processual de disputas entre os sécios e acionistas de sociedade
em dificuldade ou em recuperagéo judicial, bem como nos litigios que envolverem credores nao
sujeitos a recuperagéo judicial, nos termos dos §§ 3° e 4° do art. 49 desta Lei, ou credores
extraconcursais;

Il - em conflitos que envolverem concessionarias ou permissionarias de servigcos publicos em
recuperacao judicial e érgaos reguladores ou entes publicos municipais, distritais, estaduais ou
federais;
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os processos de recuperagao judicial — fase pré-processual ja abordada
anteriormente. O inciso IV deste artigo destaca a importéncia das negociagdes
de dividas e das respectivas formas de pagamento entre a empresa em
dificuldade e seus credores como uma etapa preliminar ao ajuizamento de
pedido de recuperagéo judicial. Essa disposi¢cao € bastante relevante, eis que
permite que as partes tentem chegar a um acordo viavel e justo que pode
prevenir a necessidade de recuperagdo judicial formal, oferecendo uma
oportunidade para a reestruturacdo financeira da empresa de forma menos
onerosa e disruptiva.

Essa importante énfase da atualizagéo legislativa sobre a mediacéo e a
conciliagcao reflete um entendimento mais amplo de que os conflitos empresariais
frequentemente requerem solugdes flexiveis e adaptadas as necessidades
especificas das partes, em vez de uma dependéncia excessiva de solugdes
judiciais que podem n&o atender aos interesses de longo prazo tanto dos
credores quanto da empresa devedora.

Ao promover ativamente esses métodos alternativos, a legislacéo — assim
como as Recomendagdes do Conselho Nacional de Justica, como tratado
anteriormente — busca fomentar um ambiente mais colaborativo e menos litigioso
no tratamento das crises empresariais, alinhado com as praticas
contemporaneas de resolugdo de disputas que valorizam a eficacia e a

sustentabilidade das solugbes negociadas.

lll - na hipdtese de haver créditos extraconcursais contra empresas em recuperagao judicial
durante periodo de vigéncia de estado de calamidade publica, a fim de permitir a continuidade
da prestacao de servigos essenciais;

IV - na hipétese de negociagao de dividas e respectivas formas de pagamento entre a empresa
em dificuldade e seus credores, em carater antecedente ao ajuizamento de pedido de
recuperacao judicial.

§ 1° Na hipotese prevista no inciso IV do caput deste artigo, sera facultado as empresas em
dificuldade que preencham os requisitos legais para requerer recuperagao judicial obter tutela de
urgéncia cautelar, nos termos do art. 305 e seguintes da Lei n°® 13.105, de 16 de margo de 2015
(Codigo de Processo Civil), a fim de que sejam suspensas as execugdes contra elas propostas
pelo prazo de até 60 (sessenta) dias, para tentativa de composigao com seus credores, em
procedimento de mediagéo ou conciliagéo ja instaurado perante o Centro Judiciario de Solugao
de Conflitos e Cidadania (Cejusc) do tribunal competente ou da camara especializada,
observados, no que couber, os arts. 16 e 17 da Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015.

§ 2° Sao vedadas a conciliagdo e a mediagdo sobre a natureza juridica e a classificagéo de
créditos, bem como sobre critérios de votagdo em assembleia-geral de credores.

§ 3° Se houver pedido de recuperagéo judicial ou extrajudicial, observados os critérios desta Lei,
o periodo de suspenséo previsto no § 1° deste artigo sera deduzido do periodo de suspenséo
previsto no art. 6° desta Lei.
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Seguindo a redacdo deste dispositivo verifica-se a implementacéo
acertada de outro instituto, o stay period, ou o periodo de suspensao das
execucgdes, conforme delineado no artigo 20-B, §1° da Lei n® 14.112/2020.

Este mecanismo representa um grande avango na legislagcéo brasileiras
relativa a recuperacdao de empresas, eis que permite que empresas em
dificuldades financeiras que estejam considerando a recuperagdo judicial
possam inicialmente tentar uma negociagdo com seus credores por meio de
mediac¢ao ou conciliagdo, sem que haja o imediato risco de execugdes judiciais
de seus bens.

Ressalta-se a importancia desta disposicéo pois por meio dela é oferecida
uma janela temporal crucial de até 60 (sessenta) dias durante a qual ficam
totalmente suspensas as execugdes sobre bens da empresa; esta suspensao
proporciona um ambiente mais controlado e menos pressionado para as
negociagodes, facilitando um dialogo mais produtivo entre devedores e credores.
A implementacdo de um procedimento de mediagdo ou conciliagdo pode ser
especialmente eficaz, pois é conduzida sob a supervisdo de um Centro Judiciario
de Solugcdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSC Empresarial — a partir da
Recomendagcdo 71/2020 do Conselho Nacional de Justiga, ja trabalhado
anteriormente) ou de uma camara especializada, garantindo um processo
estruturado e imparcial.

Além disso, a lei garante que esse processo esteja alinhado com as
disposi¢gbes do Cddigo de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015) e da Lei de
Mediagao (Lei n. 13.140/2015), assegurando a observancia dos principios e
praticas legais adequadas durante as negociagdes. A possibilidade de obter uma
tutela de urgéncia cautelar para suspender as execugdes oferece as empresas
um recurso crucial que pode prevenir a deterioracdo adicional de sua situacao
financeira durante o periodo de negociagéao.

Esta disposicao é de grande avango nas tratativas empresariais modernas
ja que facilita uma abordagem mais colaborativa e econémica para a resolugéo
de conflitos e crises empresariais e, além disso, promove uma cultura de solugéo
de disputas que valoriza 0 consenso e a autocomposig¢ao — tendéncia moderna
de resolucao de qualquer tipo de conflito.

Ao possibilitar que as empresas administrem suas dividas sem recorrer

imediatamente ao processo de recuperacgao judicial, a lei promove uma gestéo
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de crises mais flexivel e menos onerosa. Em outras palavras, os beneficios que
essa atualizagdo legislativa trouxe a recuperacdo de empresas sdo multiplos,
senao que se tem a economia de tempo e recursos financeiros para empresas
em crise; a preservagao de empregos e da atividade econdémica; e a redugéo do
congestionamento do judiciario.

Além disso, ao facilitar tais acordos por meio consensual de resolugao de
disputas — mediagao ou conciliagao — fortalece-se a probabilidade de resolugdes
sustentaveis, justas e que atendam aos interesses de todos os envolvidos, assim
como os interesses coletivos e garanta o cumprimento da fungdo social da
empresa, ou seja, solugdes que promovam a estabilidade econémica e a coeséo

social.

2.4 Aspectos e desafios enfrentados pelas empresas em situagcao de

recuperacéo judicial

No contexto das empresas em situagao de crise econdmico-financeira que
se submetem a ferramenta da recuperagao judicial, sdo nitidos os desafios para
além daqueles normais a atividade empresarial, que transcendem a operacao
cotidiana e a gestdo estavel caracteristica de entidades em condigbes
financeiras normais.

A implementacdo da recuperagdo judicial, destinada a facilitar a
superacgao de crises econdémico-financeiras, implica a necessidade de navegar
por uma série complexa de obstaculos operacionais, legais, financeiros e de
mercado, cada um exigindo uma abordagem estratégica especifica para
mitigagao.

Operacionalmente, a prioridade € manter a continuidade das atividades
diarias — principio basilar da recuperacgéo judicial'® —, crucial para a preservagao

do valor da empresa. A gestédo eficiente do fluxo de caixa se torna um foco

109 Ja devidamente trabalhado em capitulo anterior, a preservacao da empresa, e para isso a
continuidade das atividades empresariais da empresa em recuperagéo judicial é o principio
central da ferramenta, mantendo sua viabilidade econdmica — necessaria para que a empresa
consiga se reerguer e superar a crise econémico-financeira.



128

central, visto que a empresa deve lidar com a liquidez frequentemente restrita e
o acesso limitado a novos financiamentos (atentando-se a ja trabalhada
atualizacao da Lei n. 14.112/2020 que trouxe o novo instituto de financiamento
do dip financing).

Esta situagdo €& complicada pela hesitacdo dos financiadores em
estender crédito, dadas as incertezas da recuperagao — e justamente neste ponto
que entram as vantagem e garantias criadas aos financiadores pela ferramenta
do dip financing.

Adicionalmente, a empresa deve garantir a estabilidade de sua cadeia de
suprimentos e manter a forca de trabalho motivada, apesar das potenciais
insegurangas quanto a estabilidade futura da organizagao.

Do ponto de vista legal, o processo envolve ndo apenas a negociagao de
planos de reestruturacdo com credores, mas, também, a obtencdo de sua
aprovagado na assembleia geral de credores. Essas tarefas demandam
habilidades de negociacdo apuradas e um entendimento profundo das
implicagdes legais envolvidas.

O cumprimento continuo das obrigagbes regulatorias € imperativo,
mesmo diante de dificuldades financeiras, pois falhas neste aspecto podem
resultar em penalidades adicionais que intensificam os problemas ja existentes
na empresa.

Financeiramente, a empresa enfrenta o desafio de reestruturar sua divida
enquanto administra recebiveis e preserva o capital de giro necessario para suas
operagdes, 0 que muitas vezes requer a implementagdo de medidas drasticas,
como cortes agressivos de custos, desinvestimentos e a reavaliagcado de ativos
nao essenciais a atividade empresarial, com o objetivo final de demonstrar aos
credores e ao judiciario a viabilidade de retorno a lucratividade e superagao da
crise.

No mercado, a reputacdo da empresa inevitavelmente sofre, e restaurar
a confianga de clientes e parceiros comerciais torna-se crucial, assim, ajustar as
estratégias de mercado para alinhar a oferta de produtos ou servicos com as
demandas é fundamental, considerando que o ambiente de mercado pode ter
sido alterado significativamente pela crise e pelo subsequente processo de

recuperacao ao qual a empresa foi submetida.
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Em um sentido similar, a gestdo de relacionamentos com stakeholders-
chave, incluindo credores, empregados, clientes e fornecedores, € crucial, de
maneira que a manutengdo de uma comunicagao transparente e regular é
essencial para preservar a confianga durante um periodo de incerteza. A
habilidade de negociar solugbes que preservem as operagbes da empresa
enquanto mantém relagbes saudaveis de longo prazo com os stakeholders é
uma habilidade critica durante a recuperacao judicial.

Em sintese, o que se deve observar e se atentar nesta etapa é a complexa
gama de obstaculos que as empresas enfrentam ao buscar a reestruturagéo
econdmica e financeira sob a protecéo da recuperagao judicial. A analise destes
desafios inicia-se com a questdo da liquidez e fluxo de caixa, uma das
adversidades mais criticas para a viabilidade do processo, visto que muitas
empresas em crise econdmico-financeiras enfrentam dificuldades para manter
as operagdes essenciais e cumprir compromissos financeiros minimos.

A dificuldade de liquidez e a restricdo no fluxo de caixa estédo
intrinsecamente ligados a capacidade de manter as operagdes e honrar as
obrigagdes financeiras, de modo com que essa insuficiéncia de recursos liquidos
para satisfazer as necessidades operacionais basicas da empresa e efetuar
pagamentos aos credores pode se agravar quando sob o regime de recuperagéo
judicial.

Neste contexto, a empresa ndo so experimenta uma redugao nas fontes
de receita — por diversos motivos, mas, principalmente, aqueles ligados a origem
de sua crise —, mas, também, encontra barreiras substanciais para acessar
novas linhas de crédito''?, dado que sua condic¢&o implica um risco elevado aos
olhos das institui¢gdes financeiras e investidores.

A limitacdo de caixa da empresa para cobrir despesas operacionais
essenciais — como salarios, aquisicdo de insumos e manutengao de contratos

com fornecedores, por exemplo — ameaca diretamente a continuidade das

10 Ressaltando a inovagéo legislativa prevista nos artigos 69-A a 69-F da Lei de Faléncias e
Recuperagao Judicial, pela qual foi implementado o financiamento DIP (debtor-in-possession) —
também chamada em seu nome original estrangeiro dip financing —, a fim de estimular novos
créditos a empresa recuperanda, permitindo que o devedor, sob a superviséo judicial e com o
consentimento do Comité de Credores, contraia novos empréstimos, que podem ser garantidos
pela oneracgdo ou alienagao fiduciaria de bens e direitos do ativo ndo circulante da empresa.
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atividades empresariais, o que, por si sO, impacta a possibilidade de recuperacao
da empresa e sua credibilidade perante os stakeholders.

Além disso, sem um fluxo de caixa adequado, dificultam-se as mudancas
estruturais e operacionais necessarias para sair do estado de insolvéncia sem
um devido e efetivo plano de recuperacédo judicial. Diante desse cenario, as
empresas em recuperacao judicial sdo compelidas a adotar medidas extremas e
explorar fontes alternativas de financiamento ou de obtencdo de crédito,
frequentemente a custos elevados, o que pode comprometer ainda mais a sua
viabilidade econémica.

Nesse contexto, compreender a dindmica da liquidez e do fluxo de caixa
é fundamental para analisar o processo de recuperacédo judicial, ja que esta
analise reflete o confronto entre a necessidade de manter as operagcbes em
andamento e as limitagdes financeiras impostas pela crise econémico-financeira
da empresa.

A administragdo dessas empresas requer uma gestao financeira rigorosa
e aimplementacgao de estratégias — viaveis — que equilibrem a operagéo continua
com a redugdo do endividamento. Em face da gravidade e recorréncia desse
desafio, muitos planos de recuperagao judicial priorizam a estabilizagdo do fluxo
de caixa como objetivo primario e, para isso, propdem medidas como o
prolongamento dos prazos de pagamento, a renegociagado de contratos com
fornecedores e a captacao de novos créditos destinados ao financiamento do
capital de giro da empresa.

Essas estratégias — embora desafiadoras — sdo essenciais para evitar a
convolacao em faléncia e para manter o valor da empresa no mercado, assim
como sao cruciais para a preservagao dos empregos € para assegurar a
execucao dos contratos com fornecedores, constituindo elementos fundamentais
para uma recuperacao bem-sucedida.

Em seguida, explora-se o conflito de interesses entre credores e demais
stakeholders, que frequentemente divergem quanto as prioridades e aos prazos
de recebimento de suas dividas, dificultando a aprovacdo de um plano de
recuperacao eficiente.

O conflito de interesses entre credores e stakeholders constitui um dos
principais entraves ao desenvolvimento e a implementacao eficaz de planos de

recuperacao judicial, pois envolve distintas perspectivas sobre o futuro da
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empresa e expectativas muitas vezes inconciliaveis quanto ao recebimento de
valores devidos.

Esse embate € particularmente complexo por conta da diversidade de
interesses dos credores, que vao desde instituicdes financeiras e fornecedores
até empregados e acionistas, cada um com prioridades especificas em relagéo
ao prazo, a forma de pagamento e ao nivel de reestruturagdo da empresa. Os
credores financeiros, por exemplo, tendem a priorizar a recuperacdo de seus
créditos em prazos mais curtos, com condicbes que minimizem o risco e
garantam retorno, ao passo que fornecedores podem estar mais interessados na
continuidade da empresa para manter o relacionamento comercial e assegurar
novas oportunidades de fornecimento. Por outro lado, os empregados buscam a
preservacdao do trabalho, bem como, por ébvio, o recebimento de salarios
atrasados, enquanto os acionistas objetivam a preservagao de seu patriménio e,
idealmente, uma recuperacéo do valor de mercado da empresa.

Esses interesses diversos geram conflitos, especialmente nas etapas de
elaboragao e aprovacao do plano de recuperagao judicial na Assembleia Geral
de Credores, pois o ordenamento juridico brasileiro, embora preveja a formagéo
de classes de credores com interesses semelhantes para votacao do plano, ndo
elimina as tensdes entre essas classes e, muitas vezes, no interior de cada uma
delas.

O resultado é a pressédo sobre a empresa em recuperacido, que se vé
obrigada a mediar estes conflitos de interesses para alcangar uma composi¢céo
que permita a continuidade do processo. Tais conflitos também se manifestam
na frequéncia de impugnacdes judiciais ao plano, o que pode levar a
judicializagdo de diversas questdes e ao prolongamento (por tempo
indeterminado, para n&o falar eterno) do processo de recuperagéo, prejudicando,
assim, a sua eficacia.

Por isso mesmo que prevalece — dentro da ferramenta da recuperagao
judicial — a autonomia privada da vontade das partes, estruturando, desde antes
do plano de recuperagcdo, uma relagdo de resolugdo conjunta da crise
empresarial.

Neste sentido explica Sérgio Campinho™":

""" CAMPINHO, Sérgio. Plano de Recuperacgio Judicial: formagao, aprovagéo e revisdo — de
acordo com a Lei n. 14.112/2020. Sao Paulo: Expressa, 2021. p. 5.
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Na recuperacéo judicial, durante o estagio inicial da LRF, prevaleceu a
autonomia privada da vontade das partes interessadas para alcancar
a finalidade recuperatoria. O carater exclusivamente negocial consistiu
em marco relevante do novel instituto. O procedimento estruturava-se
para a constru¢do de solugdes conjuntas para a superagao da crise
empresarial. A reforma introduzida pela Lei n. 14.112/2020 alterou
substancialmente o viés negocial da recuperagéo judicial, propondo
solucao diversa da autocomposigao originariamente preconizada.

O sistema concebido para a formagdo e aprovagdo do plano de
recuperagao judicial passou a ser bifasico, composto, assim, de uma
primeira fase estritamente negocial e de uma segunda impositiva ou
imperativa. A primeira fase desenvolve-se em ambiente puramente
negocial, visando a integrar as vontades do devedor e de seus
credores, que vém, assim, conjuntamente, aprovar um plano de
recuperagao judicial. Malograda a iniciativa negociada, passa-se a
segunda fase, na qual a vontade coletiva dos credores se sobrepde a
do devedor, com a possibilidade de imposicao de um plano de
recuperagao judicial.

A existéncia destes conflitos entre os credores e demais stakeholders,
também, evidencia a complexidade do principio da preservagao da empresa —
basilar do instituto da recuperacéo judicial no Brasil —, um dos fundamentos da
Lei 11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperagéo Judicial)''2, que visa manter a
atividade produtiva e o bem-estar econémico dos envolvidos.

Contudo, na pratica, esse principio entra em choque com os interesses
individuais dos credores, principalmente os de carater financeiro, que tendem a
focar exclusivamente na recuperagdo de seu crédito. Esse dilema exige da
empresa em recuperagdo uma habilidade negocial refinada''® para harmonizar
os interesses conflitantes e propor solugdes que tragam a adesao necessaria ao

plano.

112 BRASIL, Lei n. 11.101, de 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperacgédo Judicial.
Art. 47. A recuperacgédo judicial tem por objetivo viabilizar a superagdo da situacdo de crise
econdmico-financeira do devedor, a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, do
emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preservagao
da empresa, sua fungao social e o estimulo a atividade econdémica.

13 Ressalta-se que, com fundamento na atualizagcdo da Lei n. 14.112/2020, bem como pelas
Recomendagdes 58/2019 e 71/2020 propostas pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ), devem
ser incentivados os métodos alternativos de resolugao de conflitos — como a mediagéo —, com o
intuito de manter a prestagcdo de servigos, manter a saude financeira das empresas € a
estabilidade econémica — além de, por consequéncia, desafogar o sistema judiciario.
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Entre as estratégias utilizadas na negociagdo para harmonizar os
interesses conflitantes entre os credores individuais e demais stakeholders,
destacam-se a concessao de prazos estendidos, a flexibilizagdo de garantias, a
criacao de condi¢cdes de pagamento diferenciadas para cada classe de credores
e a inclusdo de mecanismos de participacdo nos lucros futuros da empresa, a
fim de assegurar que o plano atenda, na medida do possivel, aos interesses de
todas as partes envolvidas.

Entretanto, deve-se considerar que a ideia de poder ilimitado da vontade
privada n&o é verdadeira, eis que néo se pode considerar que os contratantes
(credores, stakeholders e devedor) estdo em pé de igualdade neste momento
delicado de crise empresarial, ndo se trata de um conceito absoluto, como antes
ja fora considerado, de modo com que possa existir uma intervencéo estatal para
tutelar os interesses coletivos e sociais.

Cinira Gomes Lima Melo'"* ressalta a presenca do Estado Social nesta

relagao:

A ideia de poder ilimitado da vontade na contratagao privada ndo pode
ser admitida atualmente. Carlos Alberto Garbi ressalta que, com a
evolugao dos tempos, percebeu-se que a autonomia da vontade nao
podia ser considerada como um conceito absoluto, ja que partia da
ideia de igualdade entre os contratantes, o que nao se verificava no
caso concreto.

Marcos Bernardes de Mello explica que o fendbmeno da exploséo
demografica e do desenvolvimento tecnolégico, deu origem a
massificagéo social, influenciando também as relagbes negociais que
passaram a ter maior intervengao estatal.

Nesse contexto é a ideia de Estado Social, segundo a qual o Estado
pode intervir na vontade humana para tutelar interesses coletivos e
sociais. Parte-se de um sistema juridico fechado para um sistema
juridico aberto, fundado nos principios constitucionais e clausulas
gerais. A intervencgéo do Estado na autonomia da vontade € necessaria
para garantir a justica do contratado.

Desse modo, a compreensao e a administracdo do conflito de interesses

entre credores e stakeholders sdo cruciais para a viabilidade do processo de

"4 MELO, Cinira Gomes Lima. Plano de Recuperagio Judicial. 2 ed. S0 Paulo: Almedina,
2021. p. 158.
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recuperacéo judicial, uma vez que a adesao ao plano depende diretamente da
cooperacgao e da disposi¢cao de todas as partes em buscar um objetivo comum —
a superagao da crise.

A analise desse conflito permite identificar as fragilidades e as
oportunidades para o fortalecimento da legislagdo de recuperagéao,
especialmente no que tange a alternativas que promovam o equilibrio entre a
preservagao da empresa e os interesses legitimos dos credores.

A discussao também abrange o impacto da recuperagdo judicial na
reputacdo da empresa recuperanda, dado o estigma que essa condi¢gao pode
trazer (mesmo que indevidamente) no mercado, prejudicando tanto a obtengéo
de crédito — seja da exploragédo do proprio servigo/produto, seja de créditos por
terceiros — quanto a confianga de novos parceiros e clientes.

O impacto da recuperacao judicial na reputagdo da empresa é um fator
crucial que influencia tanto o desenvolvimento do processo de reestruturacao
quanto as suas perspectivas de sucesso a longo prazo. A decisao de recorrer a
recuperacao judicial, embora fundamental para garantir a protecdo contra
credores e viabilizar a reorganizagao financeira, frequentemente resulta em um
estigma negativo no mercado decorrente da percepgcdo de que a empresa
enfrenta uma crise econémico-financeira grave, o que pode afetar a confianga
de clientes, fornecedores, parceiros comerciais e até mesmo dos préprios
empregados, que passam a questionar a viabilidade da propria empresa e ter
receio de continuar sua relacdo — ou, ainda, de comegar uma relacao
empresarial.

Essa percepcédo de fragilidade financeira, aliada ao medo de
inadimpléncia, faz com que muitos parceiros se afastarem ou leva estes
parceiros a impor determinadas condigdes comerciais mais restritivas,
dificultando a manutencdo e expansido das relacbes comerciais da empresa
recuperanda.

Do ponto de vista financeiro, a recuperacdo judicial frequentemente
acarreta uma perda significativa de credibilidade junto as instituicbes bancarias
e investidores, que tendem a considerar a empresa em recuperagao como um
investimento de alto risco e isso se traduz em restricdes ao crédito, aumento das
taxas de juros, exigéncia de garantias mais onerosas ou, em alguns casos, a

recusa em conceder novos financiamentos.
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Estas restricdes sdo extremamente prejudiciais para a mais eficaz
recuperacéo judicial, pois limitam a capacidade da empresa de captar recursos
necessarios para retomar o crescimento e implementar as mudancas estruturais
propostas no plano de recuperacio. A falta de acesso a um novo capital também
restringe investimentos em inovagcdo e melhorias operacionais, elementos
fundamentais para reverter o quadro de crise e reconquistar a confianga do
mercado.

Além disso, o impacto reputacional afeta a relagdo com os consumidores
e pode prejudicar a imagem da marca, especialmente em setores onde a
confiangca é um fator essencial para a manutencao da clientela — sem contar o
papel da midia nestes casos, que pode agravar ainda mais a relagdo do
publico/da sociedade com a empresa recuperanda.

Neste sentido, Belmiro Ribeiro da Silva Neto''® explica a importancia da

reputacao corporativa:

Conceitualmente, a identidade de uma empresa é o resultado das
percepgdes publicas, ou seja, como o publico a enxerga por meio de
suas acdes de comunicagao. Assim, toda empresa tem uma identidade
prépria conferida por seus publicos.

O reflexo dessa identidade é a imagem da empresa. Se a identidade
inspirar confianga, coeréncia, alinhamento com interesses da
sociedade, a imagem sera positiva. Caso contrario, se for uma
identidade associada a desconfianga, incoeréncia, falta de
compromisso social, a imagem sera negativa.

O reflexo da imagem ou o acumulo da imagem ao longo do tempo é o
que constréi a reputacdo de uma empresa. Imagens positivas
constroem reputacao positiva.

Com base nesse mecanismo tdo simples e definitivo, a empresa deve
cuidar para que as acdes de comunicacgao realizadas por seus diversos
setores e interlocutores — seus produtos, servigos, marcas, anuncios,
atitudes, entrevistas, comunicados etc. — tenham a qualidade e a
coeréncia necessarias para gerar, nesta ordem, identidade, imagem e
reputacdo positivas ou favoraveis.

A empresa em recuperacgao judicial pode ser vista como instavel e pouco

confiavel, levando os consumidores a buscar alternativas junto a concorrentes

"5 SILVA NETO, Belmiro Ribeiro da. Comunicagio Corporativa e Reputacio: construgéo e
defesa da imagem favoravel. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 10.
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que aparentem maior solidez e seguranga — quando existe esta possibilidade —.
Em muitos casos, esse fenbmeno de perda de clientes é dificil de reverter,
mesmo apos a conclusdo do processo de recuperagdo judicial, visto que o
processo desgasta a imagem da empresa e a confianga na sua capacidade de
prestar servigos ou fornecer produtos de maneira continua e confiavel. A propria
prospecc¢ao de clientes é um desafio empresarial, quando esta prospeccéo se
da apds um processo de recuperagao em que a empresa ja perdeu a confianga
do publico fica ainda mais dificil.

O impacto reputacional, portanto, exige que a empresa em crise
econdmico-financeira que se vale da recuperagcdo adote estratégias para
gerenciar e mitigar os efeitos negativos sobre sua imagem. Entre as estratégias
eficazes estdo a transparéncia na comunicagdo com stakeholders, o
comprometimento com a execugao do plano de recuperagdo aprovado pela
Assembleia de Credores e o fortalecimento das relagcbes com parceiros e
clientes-chave'"8,

Ao adotar uma postura proativa de reconstrugdo de imagem — para além
de toda estratégia de marketing —, a empresa pode minimizar os danos
reputacionais e promover uma recuperagao que nao se restrinja ao ambito
financeiro, mas que também restabeleca sua credibilidade e posicdo perante o
mercado. Este aspecto do processo de recuperagao judicial, ainda que de dificil
mensuracao, € essencial para uma analise completa dos desafios enfrentados
pelas empresas e das solugdes que podem contribuir para o sucesso do
processo de reestruturagcdo econémica e operacional.

Outro ponto  essencial sdo  os desafios regulatérios e
burocraticos associados ao processo, pois a Lei 11.101/2005 (Lei de Faléncias
e Recuperacéao Judicial) — ainda que atualizada pela Lei 14.112/2020, que busca
maneiras efetivas e céleres para a superagao da crise, como a mediagao, por

exemplo — impde etapas que podem tornar a recuperagao judicial morosa e

16 A reconstrugéo — ou ao menos a manuteng&o — da imagem da empresa se faz de dentro para
fora, por isso mesmo a transparéncia durante o processamento da recuperagdo judicial é
fundamental para a reputacdo da empresa. Neste sentido, importante destacar o papel — crucial
— do alinhamento interno da empresa, conforme bem ressalta Belmiro Ribeiro da Silva Neto,
sendo que: “Para assegurar o alinhamento interno das agbes de comunicacdo, em geral a
empresa moderna estabelece politicas e desenvolve programas de comunicagéo para estimular
o0 engajamento dos funcionarios as suas estratégias operacionais e de crescimento”. SILVA
NETO, Belmiro Ribeiro da. Comunicagao Corporativa e Reputacgao: construgéo e defesa da
imagem favoravel. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 10.
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custosa, especialmente em setores com regulamentagao rigorosa, como o das
concessionarias de servigos publicos.

Os desafios regulatérios e burocraticos enfrentados pelas empresas em
recuperacao judicial representam um dos principais entraves a eficacia e a
celeridade do processo de reestruturagdo da empresa. A legislagéo brasileira,
em especial a Lei n. 11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperag¢ao Judicial),
atualizada pela Lei n. 14.112/2020, estabelece uma série de etapas e requisitos
formais que visam assegurar a legalidade e a transparéncia do processo de
recuperacdo — vitais para saude da empresa e eficiéncia da ferramenta da
recuperacao judicial —, mas que, a0 mesmo tempo, impdéem uma estrutura
burocratica que pode tornar o procedimento moroso e custoso.

Essas exigéncias vao desde a apresentagdo de um plano de recuperagao
detalhado — extremamente necessario — até a obtencdo de aprovagdes em
assembleias de credores, a supervisdo de um administrador judicial e a
possibilidade de inumeras contestagdes judiciais, que muitas vezes resultam em
processos paralelos e no prolongamento do tramite, de modo com que, — apesar
de se ter um plano de recuperacgao ideal, que funciona, que protege credores e
gue recupera a saude da empresa — na pratica, com eventos muitas vezes mal
intencionados, é possivel atrasar a recuperagao judicial de uma empresa por
conta de diversas exigéncias burocraticas.

Para as empresas em recuperagdo, o cumprimento dessas exigéncias
legais implica n&o apenas custos financeiros consideraveis — extras -,
relacionados ao pagamento de taxas, honorarios advocaticios e de
administradores judiciais, mas, também, um investimento substancial de tempo
e de recursos humanos.

A necessidade de atender a essas demandas processuais e de contornar
obstaculos administrativos pode retardar a implementacdo do plano de
recuperacéo, comprometendo a capacidade da empresa de reagir de forma agil
as demandas de mercado e as mudangas econdmicas que ocorrem durante o
processo. Além disso, a complexidade burocratica é frequentemente
acompanhada de dificuldades de interpretacdo e de adaptagéo as normas legais,
exigindo das empresas a contratacdo de profissionais especializados, o que

eleva ainda mais os custos envolvidos na recuperagao.
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Outro aspecto relevante dos desafios regulatorios e burocraticos reside
no fato de que o ordenamento juridico brasileiro — embora tenha avangado com
as atualizagdes introduzidas pela Lei n. 14.112/2020 — ainda apresenta lacunas
e ambiguidades quanto ao tratamento especifico de empresas concessionarias
de servicos publicos que enfrentem dificuldade/crise econdmico-financeira
durante o periodo de contratagdo com o Estado (Poder Publico), o que pode
afetar a execugao do servigo publico.

Essas empresas, por estarem vinculadas a prestacdo de servigos
essenciais — sensibilidade social —, enfrentam uma camada adicional de
regulamentacado e fiscalizagdo, o que limita a liberdade de negociacdo e de
reestruturacao financeira. A legislagao aplicavel a concessionarias (mais a frente
trabalhada) pode restringir, por exemplo, a venda de ativos essenciais, que
poderiam ser utilizados para levantar recursos e manter a operacéo.

Além disso, a supervisdo de agéncias reguladoras e a necessidade de
manter a continuidade do servigo publico — com a qualidade exigida, para que
nao afete a sociedade e usuarios daquele servico publico — criam desafios
adicionais para a adaptacao do plano de recuperacao as especificidades desse
tipo de empresa, exigindo um esforgo conjunto entre os gestores da empresa,
as autoridades reguladoras e os credores para que seja alcangada uma solugéo
viavel.

Desta forma, os desafios regulatorios e burocraticos no contexto da
recuperacéo judicial revelam a necessidade de aperfeicoamento do marco legal,
especialmente no que diz respeito a simplificagado do processo e a flexibilizagcao
de regras para setores altamente regulados — ao final do trabalho ser&o
abordados. A analise desses desafios demonstra que a burocracia e a rigidez
regulatoria podem ndo apenas atrasar a recuperagao, mas, ainda, minar a sua
eficacia, colocando em risco a viabilidade da empresa e a preservacdo dos
empregos e das atividades econémicas a ela associadas.

Ante todo este cenario de desafios — extras — que enfrentam as empresas
em recuperagdo judicial, devem todos os agentes econdmicos envolvidos
(devedor, credores, empregados, financiadores, stakeholders etc) agir em
conjunto para a melhor solug&o e superagao da crise que assola a empresa, visto
que o retorno as atividades normais, o retorno ao mercado e a produgéo (ou

prestacao de servigo) € o que mais importa a toda sociedade, ou seja, mantendo
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a atividade econbémica da empresa — eis a importancia de um plano de
recuperacao solido e viavel.
Sobre este interesse universal pela recuperagcao da empresa em crise,

expde Cinira Gomes Lima Melo''”:

A necessidade do estudo do plano de recuperagdo judicial como
negocio juridico se justifica no fato de que se trata de instrumento que
envolve inUmeros agentes econdmicos: o devedor, empresario ou
sociedade empresaria em crise; o0s credores, empresarios,
empregados, dentre outros, que suportam os efeitos da crise do
devedor; e o Estado que, além de credor, também é interessado no
sucesso do exercicio da atividade econémica como fator primordial
para o bom andamento da economia do pais.

Por tudo isso, a manutengao da atividade econémica € de interesse de
todos e deve ser realizada procurando-se minimizar os efeitos
negativos refletidos em todos os envolvidos na cadeia produtiva do
devedor.

Portanto, a recuperacgao judicial — mais do que um mecanismo de protegao
contra credores — deve ser vista como uma oportunidade para a empresa
redefinir sua trajetoria, fortalecer suas operagdes e estruturar-se para um retorno
sustentavel ao mercado. Nesse sentido, a colaboracdo entre todos os agentes
econdmicos envolvidos € ndo apenas benéfica, mas necessaria para superar a
crise e preservar a funcao social e econémica vital que a empresa desempenha

na sociedade.

"7 MELO, Cinira Gomes Lima. Plano de Recuperagio Judicial. 2 ed. S0 Paulo: Almedina,
2021. p. 163.
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3 RECUPERAGCAO JUDICIAL DE EMPRESAS CONCESSIONARIAS DE
SERVIGOS PUBLICOS

A medida que este estudo avanca, as diversas linhas de discusséo
comegam a convergir, integrando os dois temas centrais aqui abordados: a
recuperacéo judicial de empresas e as concessdes administrativas no contexto
dos servigos publicos.

Ambos os temas, embora distintos em suas especificidades,
compartilham fundamentos juridicos e operacionais que permitem uma analise
interdisciplinar enriquecedora. Portanto, a partir do contexto exposto, segue-se
a uma analise detalhada que visa aprofundar a compreensado dessas areas,
considerando as informagbes e os insights ja desenvolvidos nos capitulos
anteriores.

A recuperacgao judicial — tradicionalmente vista como um mecanismo de
reestruturacdo para empresas em crise financeira — e a concessao administrativa
— utilizada pelo Estado (Poder Publico) para a gestao eficiente de servigos
publicos — sdo ambos fundamentados por uma necessidade de manter a
continuidade das operagdes enquanto se atende a objetivos maiores de politica
publica e interesse econdémico. Essa intersecgdo sugere que praticas eficazes
em uma area podem ser aplicaveis ou adaptaveis a outra, especialmente no que
tange a gestdo de riscos, alocagcdo de recursos e satisfacdo das partes
interessadas.

Dentro da recuperacédo judicial, o foco recai sobre a manutencdo da
empresa em crise como uma entidade operacional, evitando faléncias
desnecessarias e preservando os empregos e os interesses dos credores.
Similarmente, no campo das concessdes administrativas, o objetivo € garantir
que os servigos publicos sejam entregues de forma eficiente e sustentavel, com
a iniciativa privada desempenhando um papel crucial no fornecimento de
servigcos que a Administragdo Publica n&o conseguiria gerir sozinho de forma
eficaz.

Nesse contexto, os contratos administrativos servem como ferramentas
legais essenciais, delineando os direitos e obrigagbes das partes envolvidas,

seja na recuperagcdo de empresas ou nas concessdes de servigos publicos,
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ambos requerem um arcaboucgo juridico robusto que assegure transparéncia,
eficiéncia e justica no cumprimento dos contratos estabelecidos.

Portanto, uma analise que relaciona esses dois dominios — hoje nao
suficientemente discutida no Brasil — pode revelar valiosas ligdes sobre gestéo
de contratos complexos, mitigacdo de riscos e promogao de interesses
estratégicos a longo prazo.

Assim, este trabalho propde avancgar na discussao sobre como esses dois
campos interagem e se influenciam mutuamente, explorando como as praticas
em cada area podem ser otimizadas para melhorar o desempenho e a satisfacéo
de todos os envolvidos (devedor, credores, usuarios, funcionarios,
Administragédo Publica etc.).

Isso sera realizado através de uma revisao das praticas atuais, o proprio
ordenamento juridico brasileiro, a analise de casos relevantes e consideragao de
novas abordagens que possam ser aplicadas para fortalecer tanto a recuperacéo
judicial de empresas quanto a execugao de concessdes administrativas. Através
desta abordagem integrada, espera-se nao apenas fornecer insights
académicos, mas, também, recomendacdes praticas para tomadores de decisédo

e profissionais das areas juridica e administrativa.

3.1 Normas constitucionais, legislagbes especificas e a recuperagdo de

empresas concessionarias

O estudo acerca do ordenamento juridico brasileiro no que diz respeito a
concessao de servigos publicos e a atual legislagdo acerca da recuperagao de
empresas necessita ser feito. Colocar as mais variadas normas lado a lado € a
maneira mais correta de se enxergar este instituto de maneira mais nitida.

Neste momento busca-se explorar o arcabougo juridico e normativo que
orienta a recuperacéo judicial de concessionarias de servigos publicos no Brasil
— ainda que seja necessaria, por muitas vezes, se valer da analogia, eis que ha
uma lacuna legislativa quanto as recuperagdes judiciais de empresas
concessionarias —, com énfase nos desafios e nas particularidades que

envolvem essas empresas.



142

A Constituicdo Federal''® estabelece, em seu artigo 175, a possibilidade
de delegacéo de servigos publicos a empresas privadas por meio de concessao,
impondo-lhes, entretanto, uma série de obrigagdes que visam garantir a
continuidade e a qualidade desses servicos. Essa delegagdo (como
anteriormente ja trabalhada) implica que as concessionarias de servigos publicos
nao apenas sigam as normas gerais de recuperagao judicial previstas na Lei n.
11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperacdo Judicial) — além de sua
atualizacao pela Lei n. 14.112/2020 —, como, também, respeitem os principios
constitucionais e as regulamentacdes especificas voltadas a preservagédo do
interesse publico e ao cumprimento dos contratos firmados com o poder
concedente.

Neste contexto, &€ importante ressaltar a abordagem necessaria a Lei de
Concessoes e Permissdes de Servigos Publicos, Lei n. 8.987/95, que define os
direitos e deveres das concessionarias e estabelece mecanismos de fiscalizacao
e controle pelo poder concedente, criando barreiras e condicionantes para a
recuperagao dessas empresas.

A atualizacdo da Lei de Faléncias e de Recuperacao Judicial pela Lei n.
14.112/2020 — como dito — também é considerada, especialmente em relagao
aos ajustes necessarios para acomodar as especificidades das concessionarias
de servigos publicos, cujas atividades envolvem a prestacdo de servigos
essenciais a coletividade.

Pois bem, o artigo 175 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece o
fundamento normativo para a delegagéo de servigos publicos a iniciativa privada,
conferindo ao Estado (Poder Publico) a prerrogativa de conceder ou permitir a
execucao desses servigcos publicos a empresas privadas, mediante processo de
licitacdo.

Esse dispositivo, ao permitir a transferéncia da prestacdo de servigos
publicos essenciais a entidades privadas, estabelece um marco para a criagcao
de contratos de concessao e permissao, definindo que cabe ao Poder Publico a
regulamentacdo e o controle de tais atividades, com vistas a assegurar a

continuidade, a eficiéncia e a modicidade tarifaria.

118 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988.
Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissao, sempre através de licitagcao, a prestacao de servicos publicos.
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No contexto das concessionarias de servigos publicos (essenciais), como
aquelas que atuam no setor penitenciario, no setor de transporte, de energia ou
de saneamento, este dispositivo constitucional € de especial relevancia, vez que
vincula a prestacédo dos servigos ao atendimento do interesse publico e exige
que essas empresas operem sob um regime de controle e fiscalizagao por parte
do Estado (Poder Publico). Assim, o dispositivo cria um arcabouco juridico que
impde limites as concessionarias, uma vez que essas empresas devem cumprir
rigorosamente os contratos firmados com a Administragdo Publica, sob pena de
sang¢des que podem incluir, por exemplo, a caducidade da concessdo em caso
de inadimpléncia contratual.

A delegagao de servicos publicos, como prevista pelo artigo 175 da
Constituicdo Federal de 1988, busca atender a demandas sociais e ampliar a
capacidade de execucdo de atividades essenciais, permitindo que empresas
privadas invistam, operem e, em muitos casos, inovem na prestacao de servigos
publicos. Contudo, essa delegacdo também coloca as concessionarias em uma
posicdo de responsabilidade que transcende os objetivos econdbmicos e
financeiros, pois a continuidade e a qualidade dos servicos sdo fundamentais
para o atendimento das necessidades da populagéo.

Esse regime de delegacdo introduz um desafio adicional para as
concessionarias que enfrentam crises financeiras e buscam a recuperacao
judicial, uma vez que o cumprimento das obrigagdes contratuais e o atendimento
as exigéncias regulamentares se tornam fatores essenciais para a viabilidade da
recuperacdo. Assim, o artigo 175 da Constituigdo Federal ndo apenas permite a
concessao de servigcos publicos, mas, também, impde as concessionarias um
conjunto de obrigagbes voltadas a preservacdo do interesse coletivo — e nos
casos de servicos de alta sensibilidade social, como os servigos prisionais,
atenta-se ainda mais ao respeito dos direitos fundamentais dos usuarios —, o que
pode limitar a flexibilidade dessas empresas no contexto de uma recuperacao
judicial.

A interpretacdo desse dispositivo, a luz da recuperagao de empresas,
exige uma analise cuidadosa das condi¢gdes impostas aos concessionarios e das
responsabilidades do poder concedente, especialmente no que tange a
possibilidade (necessidade) de intervencdo estatal para assegurar a

continuidade do servigo publico e a manutencao da qualidade na prestacédo dos
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servigcos. Esse aspecto constitucional, portanto, € central para a compreensao
das peculiaridades e dos desafios juridicos que envolvem a recuperagéo de
empresas concessionarias de servigos publicos no Brasil.

Lei de Concessdes e Permissdes de Servigcos Publicos, Lei n. 8.987/95,
regulamenta o regime de concessao e permissao de servigos publicos no Brasil,
estabelecendo os direitos e deveres das concessionarias e do poder
concedente. Essa legislagdo € um marco fundamental para a delegacdo de
servigos publicos a iniciativa privada, fornecendo as diretrizes para a relagao
contratual entre o Estado (Poder Publico) e as empresas concessionarias, e
tendo como objetivo central garantir que, ao delegar a execugédo de servigos
essenciais, a Administragdo Publica possa assegurar a continuidade, a
universalidade e a qualidade dos servigos prestados, preservando o interesse
publico e a modicidade tarifaria.

Entre os principais dispositivos da Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessoes e
Permissdes de Servigos Publicos), destacam-se aqueles que impdem as
concessionarias a obrigagao de cumprir rigorosamente os padrdes de qualidade
e eficiéncia estabelecidos no contrato — intrinsecos aos servigos publicos —, bem
como a manutengao dos niveis de investimento necessarios para a operagao e
a expansao dos servigos.

A lei confere ao poder concedente (Poder Publico) a autoridade —
obrigatoriedade — para fiscalizar''® e intervir, quando necessario, no
funcionamento das concessionarias, aplicando sangdes em caso de
descumprimento das obrigag¢des contratuais. Um dos limites mais significativos
impostos pela Lei de Concessdes é a possibilidade de caducidade do contrato
de concessdo, que ocorre quando a concessionaria deixa de cumprir suas
obrigagdes de forma grave e reiterada, caso no qual o Poder publico pode, apos
processo administrativo, declarar a extingdo do contrato e retomar o controle

direto do servico, preservando, assim, o interesse publico.

19 Sendo que pelos artigos 3° e 29, inciso |, da Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessbes e Permissoes
de Servigos Publicos). Veja-se:

Art. 32 As concessbes e permissdes sujeitar-se-do0 a fiscalizagdo pelo poder concedente
responsavel pela delegagédo, com a cooperagao dos usuarios.

[...]

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

| - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestagao;
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No contexto da recuperagéo judicial de concessionarias, a Lei n. 8.987/95
(Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos) apresenta desafios
consideraveis, eis que a sua aplicagao restritiva pode limitar a capacidade de
reestruturacao financeira dessas empresas. A possibilidade de caducidade do
contrato, por exemplo, coloca em risco a propria continuidade das operacdes da
concessionaria, especialmente em setores onde o equilibrio financeiro é dificil
de manter e onde crises de liquidez sdo comuns.

Além disso, a Lei de Concessdes e Permissbdes de Servigcos Publicos
exige que as concessionarias realizem investimentos continuos para atender as
demandas de infraestrutura e inovacao, o que pode ser inviavel para empresas
em recuperacgao, que enfrentam restricoes de capital e dificuldades de acesso
ao crédito. Isso mostra a necessidade de se pensar alternativas juridicamente
validas e viaveis para garantir a continuidade de execugdo dos servigos
executados pelo particular em regime de concesséao.

Outro ponto relevante da Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos
Publicos sdo os mecanismos de reajuste e revisao tarifaria, previstos para
garantir o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concesséo.

Embora esses mecanismos visem proteger as concessionarias de
oscilagbes econdmicas e garantir a viabilidade do servico, eles ndo contemplam
diretamente as necessidades de empresas em recuperagdo judicial, cuja
situagao financeira demanda maior flexibilidade e rapidez na renegociagédo dos
termos contratuais. As limitagbes impostas pela Lei n. 8.987/95 (Lei de
Concessbdes e Permissdes de Servigos Publicos) podem, portanto, dificultar a
elaboragdo de um plano de recuperagdo que compatibilize as obrigag¢des
financeiras da concessionaria com a continuidade da prestagdo de servigcos
publicos.

Assim, a Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos (Lei n.
8.987/95) representa tanto uma garantia da prestacéo eficiente e continua dos
servigos publicos quanto uma fonte de limitagbes para concessionarias em crise.
A anadlise de seus dispositivos mostra a necessidade de adaptagbes (e
alteragdes, tratadas mais adiante) ou interpretacbes que conciliem a
preservacao do servigo publico com a recuperacdo da viabilidade econdmica
dessas empresas, de modo que a concessio continue a atender ao interesse

publico sem que a concessionaria seja inviabilizada financeiramente.
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Esses limites legais e regulamentares s&o, portanto, elementos cruciais
para compreender os desafios da recuperagao judicial de concessionarias de
servigos publicos e as complexidades inerentes ao equilibrio entre o interesse
publico e a sobrevivéncia econdmica dessas empresas.

Por sua vez, a Lei n. 11.101/2005, conhecida como Lei de Faléncias e
Recuperacéo Judicial, estabeleceu um marco juridico para a recuperacéo judicial
e extrajudicial de empresas em crise no Brasil, visando proporcionar uma
ferramenta legal que possibilitasse a reestruturagdo econémico-financeira de
empresas que esteja passando por momento de crise, preservando sua fungéo
social e promovendo a continuidade de suas atividades — principios basilares do
instituto.

A legislagdo tem como objetivos principais a recuperagado das empresas
viaveis, a preservagao dos empregos e a mitigagao de prejuizos aos credores,
buscando, em ultima analise, preservar o funcionamento da economia e o
equilibrio do mercado — atentando-se a fungdo social da empresa em
dificuldade/crise.

Para as concessionarias de servigos publicos, a aplicagdo da Lei n.
11.101/2005, bem com a atualizagcédo trazida pela Lei n. 14.112/2020, traz
desafios especificos'®. A recuperagdo judicial dessas empresas deve ser
compativel com a continuidade da prestacao de servigos — publicos — essenciais
e com as obrigagdes contratuais assumidas perante o poder concedente (Poder
Publico), estabelecendo um ponto de tensdo entre a necessidade de
reestruturacao financeira e a obrigatoriedade de manter um servigo de interesse
publico/coletivo.

Nota-se que a legislagao foi projetada para atender — principalmente —
empresas do setor privado e, por esta razdo, ndo oferece previsdes especificas
que abordem as particularidades das empresas concessionarias de servigos
publicos, deixando lacunas quanto a compatibilizacdo entre o regime de
recuperacdo e os requisitos de continuidade e eficiéncia exigidos dessas

empresas. Contudo, o que se intenta neste trabalho é a verificagdo de como (por

120 Apesar da sintética atengdo as empresas concessionarias na legislagdo de recuperagéo
judicial e faléncias, muito se pode usar como analogia, ou, em casos como o da concessionaria
de energia elétrica, ha legislacédo especifica — Lei n. 12.767/2012 — para regulamentar (restringir)
a recuperacéo judicial, como se vera adiante.
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analogia) podem ser abarcadas as empresas concessionarias de servigos
publicos que enfrentem crise econémico-financeira para que se valham da
ferramenta da recuperagao judicial.

A atualizagdo promovida pela Lei n. 14.112/2020, sancionada com o
objetivo de modernizar e aprimorar o regime de recuperacéo e faléncia, trouxe
inovagbes que visam tornar o processo de recuperacdo judicial mais agil,
eficiente e flexivel.

Entre as alteracbes destacam-se a criagcdo de mecanismos para o
financiamento das atividades das empresas em recuperacdo, o incentivo a
resolugdo consensual de disputas empresariais, a ampliacdo das possibilidades
de renegociagédo de dividas e a introducdo de dispositivos que incentivam a
preservacao das empresas viaveis.

Contudo, ainda que representem avangos significativos para a
reestruturacado de empresas em crise (de modo geral), essas alteragdes mantém
uma lacuna em relagao ao tratamento das concessionarias de servigos publicos,
que continuam sujeitas a exigéncias legais e contratuais rigidas.

Uma inovagao relevante trazida pela Lei n. 14.112/2020 foi a introdugéo
de instrumentos de financiamento prioritario, conhecidos como DIP financing
(Debtor-in-Possession financing), que visam facilitar a obtencdo de crédito
durante o processo de recuperagao judicial. Esse mecanismo € particularmente
importante para empresas concessionarias que, frequentemente, necessitam de
capital para a manutencdo dos servigos publicos por eles executados e para
investimentos em infraestrutura.

No entanto, a eficacia desse dispositivo é limitada pelas exigéncias
contratuais das concessionarias, que podem impedir a alienacdo de
determinados ativos essenciais (base intrinseca a possibilidade desta
modalidade de financiamento/linha de crédito) ou a concessao de garantias que
comprometam a prestagao dos servicos.

Além disso, a Lei n. 14.112/2020 ampliou as possibilidades de
(re)negociagédo coletiva entre os credores e a empresa em recuperagao,
facilitando a criacdo de acordos especificos para diferentes classes de credores.
Esse avango é positivo no contexto das concessionarias, pois pode permitir a
renegociacao de dividas de forma mais flexivel e adaptada as particularidades

de cada grupo de credores.
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No entanto, para que essas negociagdes sejam bem-sucedidas, é
necessario que o0s interesses dos credores sejam equilibrados com as
exigéncias impostas pelo poder concedente (Poder Publico) - e,
consequentemente, alinhados com o maior interesse social — e pelas agéncias
reguladoras, que tém o dever de assegurar a continuidade e a qualidade dos
servigos publicos em concesséo.

Desse modo, a Lei n. 11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperagao
Judicial) e sua atualizagéo pela Lei n. 14.112/2020 proporcionam ferramentas
essenciais para a reestruturacao de empresas em crise, mas ainda apresentam
limitagbes quando aplicadas as concessionarias de servigos publicos, cujo
regime juridico e obrigatoriedade de continuidade do servigo exigem adaptagdes
especificas.

A falta de previsbes claras e especificas para a recuperacdo dessas
empresas gera incertezas e complexidades adicionais, tornando o processo de
recuperacao judicial mais desafiador para concessionarias — ainda mais aquelas
em que se executa servicos de alta sensibilidade social, como o servigo
penitenciario — e exigindo, por vezes, uma intervencdo mais ativa do Poder
Publico e dos 6rgaos reguladores.

Dessa forma, a analise da Lei de Recuperagao e suas alteracdes, em
conjunto com o regime das concessdes, € essencial para compreender as
nuances e os desafios da recuperagcao de empresas concessionarias no Brasil,
bem como para identificar as adapta¢cdes necessarias para uma harmonizagao
entre a preservacido da empresa e a continuidade do servigo publico.

Como destacado anteriormente, a Lei n. 12.767/2012'%" representa um
marco importante para a compreensao dos regimes de concessao de servigcos
publicos e a possibilidade de recuperagdo judicial para empresas
concessionarias desses servicos, especialmente em setores considerados
essenciais, como o de energia elétrica.

Ao analisar essa legislagdo em comparagdo com outras concessdes de
servigos publicos — especialmente o setor penitenciario — surgem questdes
complexas quanto a aplicagdo da recuperagao judicial e a manutengdo dos

servigos com a garantia de continuidade e dignidade aos usuarios.

121 BRASIL, Lei n. 12.767, de 27 de dezembro de 2012. Lei de Concessdes de Servigo Publico
de Energia Elétrica.
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Inicialmente, a Lei n. 12.767/2012 introduziu na Lei n. 9.427/1996 (lei que
institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL) a possibilidade de
suspensao do fornecimento de energia elétrica em caso de inadimpléncia, uma
disposicado que ressaltou o carater essencial desse servico e a necessidade de
equilibrio entre o direito do usuario ao acesso continuo e as questdes de
sustentabilidade financeira das concessionarias.

Essa norma gerou uma jurisprudéncia rica sobre o limite entre a
essencialidade do servigo — ainda mais servigos como este de alta sensibilidade
social — e a viabilidade econbmica da concessionaria, promovendo reflexdes
sobre a justa contrapartida econdmica em servigos essenciais.

No entanto, ao comparar esse regime com o das concessodes de servigos
penitenciarios, observa-se uma realidade juridica distinta. No caso dos servigos
penitenciarios, a essencialidade se alia a ideia de garantia de direitos
fundamentais, entre eles, a dignidade da pessoa humana e o direito a seguranga
— inerentes a relagdo de custodia assumida pelo Estado (Poder Publico) —,
direitos que se projetam ndo apenas sobre o encarcerado, mas, também, sobre
a coletividade, até mesmo em relagao a prépria seguranga publica.

A eventual suspensao do servigco no setor penitenciario por motivo de
inadimpléncia ou falta de viabilidade econdmica da empresa concessionaria,
como previsto para as do setor de energia, € praticamente impossivel, visto que
o impacto sobre os direitos dos detentos e sobre a seguranga publica seria
desastroso.

A Lei n. 12.767/2012 restringiu, portanto, empresas concessionarias de
servigcos publicos do setor de energia de requerer recuperagdo judicial,
autorizando a extingdo da concessao e legitimando a prestagao — temporaria —
do servigo publico pelo Poder Publico concedente, como descrito no artigo 2° da

Lei'22:

Art. 2° Extinta a concessdo, o poder concedente prestara
temporariamente o servigo, por meio de 6rgdo ou entidade da
administragdo publica federal, até que novo concessionario seja
contratado por licitagdo nas modalidades leildo ou concorréncia.

122 BRASIL, Lei n. 12.767, de 27 de dezembro de 2012. Lei de Concessdes de Servigo Publico
de Energia Elétrica.
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§ 1° Nao recaira sobre o poder concedente qualquer espécie de
responsabilidade em relagéo a tributos, encargos, 6nus, obriga¢des ou
compromissos com terceiros ou empregados referentes ao periodo
anterior a declaracéo da extingao da concesséao.

§ 2° Com a finalidade de assegurar a continuidade do servigo, o 6rgéao
ou entidade de que trata o caputfica autorizado a realizar a
contratagao temporaria de pessoal imprescindivel a prestacdo do
servico publico de energia elétrica, nos termos e condi¢cdes
estabelecidos na Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, até a
contratagao de novo concessionario.

§ 3° O drgéo ou entidade de que trata o caput podera receber recursos
financeiros do poder concedente para assegurar a continuidade e a
prestacao adequada do servigo publico de energia elétrica.

§ 4° O ¢drgao ou entidade de que trata o caput podera aplicar os
resultados homologados das revisbes e reajustes tarifarios, bem como
contratar e receber recursos de Conta de Consumo de Combustiveis -
CCC, Conta de Desenvolvimento Energético - CDE e Reserva Global
de Reversado - RGR, nos termos definidos pela Agéncia Nacional de
Energia Elétrica - ANEEL.

§ 5° As obrigagbes contraidas pelo 6rgdo ou entidade de que trata
0 caput na prestagao temporaria do servigo serao assumidas pelo novo
concessionario, nos termos do edital de licitag&o.

§ 6° O poder concedente podera definir remuneragdo adequada ao
6rgao ou entidade de que trata o caput, em razdo das atividades
exercidas no periodo da prestagao temporaria do servigo publico de
energia elétrica.

E, como dito, ainda optou por restringir — expressamente — a possibilidade
de pedido de recuperagéo judicial pelas empresas concessionarias neste setor,

senao, veja-se'?3;

Art. 18. Nao se aplicam as concessionarias de servigos publicos de
energia elétrica os regimes de recuperacao judicial e extrajudicial
previstos nalei n° 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, salvo
posteriormente a extingdo da concessao.

Contudo, as peculiaridades do setor penitenciario — assim como o0s
demais servigos publicos — tornam a aplicacdo desse dispositivo impossivel, eis
que especifico para as empresas concessionarias de servigos publicos do setor

de energia. A concessao de servigos penitenciarios conta com especialidades

123 BRASIL, Lei n. 12.767, de 27 de dezembro de 2012. Lei de Concessdes de Servigo Publico
de Energia Elétrica.
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muito sensiveis, como os direitos humanos dos detentos, a saude dentro do
sistema penitenciario, a educacéo, a alimentagao, a ressocializacado do individuo
etc. Por isso mesmo que a crise econdmico-financeira deste setor de servico
deve ser tratado de maneira particular, evitando qualquer desgaste maior ao
detento — até mesmo para que ndo cumpra uma pena ainda mais rigorosa
daquele Ihe imposta judicialmente.

A concessao do servigo penitenciario, sendo um regime hibrido entre a
execucao penal e a administragcédo publica, demanda uma analise que vai além
da viabilidade econémica e entre no campo da justica social. A aplicagdo da
recuperacao judicial para essas concessionarias, embora permitida — por ndo ser
proibida —, implica discussdes profundas sobre como equilibrar os interesses
econdmicos da concessionaria com a necessidade de resguardar direitos
fundamentais, ndo podendo, em hipotese alguma, transigir os direitos dos
custodiados.

A possibilidade de recuperacdo judicial para concessionarias
penitenciarias requer, assim, ndo apenas ajustes legais, mas também um
arcaboucgo tedrico robusto, que possa oferecer diretrizes seguras para a
efetivagdo de um servigo publico que garanta a dignidade e a justi¢a social, como

se vera mais adiante.

3.2 Aspectos e Desafios da Recuperacao Judicial de Empresas Concessionarias

Como se percebe, quando diante de uma crise econémico-financeira, as
empresas concessionarias de servigos publico deparam-se com uma realidade
ainda mais complicada do que as demais empresas em crise que atuam no setor
privado.

Neste momento, serdo examinadas as complexidades singulares que
emergem no processo de recuperagdo judicial quando aplicado a
concessionarias de servigos publicos. Diferentemente de outras empresas, as
concessionarias operam sob um regime de obrigagdes rigidas que visam garantir
a continuidade, eficiéncia e acessibilidade dos servigos (publicos) essenciais a

populagao.
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Essas empresas, ao entrarem em recuperagao judicial, enfrentam um
conjunto de desafios adicionais que advém de sua natureza hibrida: s&o, ao
mesmo tempo, entidades privadas e prestadoras de servicos de interesse
publico, sujeitas a um conjunto rigoroso de normas e contratos que limitam suas
opgdes de reorganizacgéao financeira e operacional.

Em primeiro momento ja se identifica um primeiro desafio: a exigéncia de
continuidade dos servigos publicos. Por ébvio que, como ja bem destacado, a
recuperacao judicial tem como base a manutencdo da atividade econdmica,
porém, neste caso das empresas concessionarias trata-se da obrigatoriedade de
continuidade do servigo — bem como, certamente, a qualidade do servigo deve
ser mantida.

A exigéncia de continuidade dos servigos publicos representa um dos
maiores desafios para a recuperacéo judicial de empresas concessionarias, pois
impde a essas empresas a obrigacdo de manter a prestagao ininterrupta de
servigos essenciais, mesmo em situagdes de grave crise financeira.

Diferentemente de outras empresas que, ao enfrentar dificuldades
econdémicas, podem adotar estratégias de redugdo de operagdes, suspenséo
temporaria de atividades ou alienacao de ativos para minimizar custos — apesar
de ser incentivada a todo tempo manter sua regularidade empresarial —, as
concessionarias de servigos publicos encontram-se vinculadas ao principio da
continuidade, que € fundamental para garantir o atendimento adequado a
populagao.

Sobre a essencialidade do servigco publico para a comunidade e, por
consequéncia, a impossibilidade de suspensao de tais servicos — principio da

continuidade — Toshio Mukai'?* afirma:

O servigco publico € marcado por um interesse publico objetivo: a
caracteristica da sua essencialidade para a comunidade. A atividade
econbmica, quando exercida pelo Estado, se constitui em algo que
representa um interesse publico subjetivo: o Estado reputa a atividade
como sendo de interesse publico ou coletivo quanto a sua gestéo.

E é, exatamente, porque isto € assim, que a prestagcdo do servigo
publico é de titularidade do Poder Publico, enquanto que, com relagao
a atividade econémica, esta, porque é tipicamente prépria da iniciativa

24 MUKAI, Toshio. Principio da Continuidade do Servigo Publico. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro. v. 204. abr/jun. 1996. p. 103-109.
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privada, a Administracdo Publica s6 deve explora-la em carater
excepcional (segundo o art. 173 da C.F., o Estado s deve exercer
atividade econbémica por motivo de seguranga nacional ou por
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei).

Pois bem. Porque a titularidade dos servigos publicos é do Estado, a
sua gestdo esta submetida a diversos principios do Direito Publico,
especificamente voltados a sua prestagéo eficiente a comunidade.

A doutrina tem arrolado e comentado tais principios, enfatizando a sua
importancia e destacando, dentre eles, o da "continuidade dos servigos
publicos”.

Esse principio, derivado do interesse publico e consagrado pela
Constituicdo Federal, estabelece que servicos essenciais como fornecimento de
energia'®, agua, transporte e até servigos penitenciarios nido podem ser
interrompidos, sob o risco de comprometer direitos fundamentais e a propria
ordem social.

Nao fosse isso, o principio da continuidade do servigo publico refor¢a o
principio da indisponibilidade do interesse publico, outra base da Administragcéo
Publica.

Neste sentido, explica Gianfrancesco Genoso'?¢:

Em ultima andlise, o principio da continuidade do servigo publico esta
intimamente ligado a outro grande principio informador do direito
administrativo moderno: o principio da indisponibilidade do interesse
publico. Ora, a razdo de ser da previsédo do principio da continuidade
do servico publico no ordenamento juridico brasileiro reside
exatamente na ideia de que o servico publico, como interesse
indisponivel que é, ha de ser prestado de maneira continua, sem
interrupgoes.

O principio da continuidade, embora amplamente reconhecido em

diversas esferas do direito administrativo, possui uma autonomia conceitual

125 Neste caso, como visto anteriormente, em caso de grave crise econdémico-financeira, pode
haver a extingdo da concessdo e o poder concedente (Poder Publico) retoma, ainda que
temporariamente, a execugao de tal servico.

126 GENOSO, Gianfrancesco. Principio da continuidade do servigo publico. 2011.
Dissertagdo (Mestrado) — Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2011. Disponivel em:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-112515/. Acesso em: 10 nov.
2024. p. 73.
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significativa que transcende sua mera citagdo como um elemento regulador da
administragao publica. Este principio n&o apenas guia o funcionamento continuo
e eficiente dos servicos publicos, mas, também, enriquece os parametros
juridicos que orientam as agdes administrativas e sua utilidade pratica é
evidenciada pela maneira como sustenta a confiabilidade e a previsibilidade na
prestacdo de servigos essenciais a sociedade, fortalecendo assim a estrutura
sobre a qual se apoiam as obrigagbes do Estado (Poder Publico) perante os
cidadéos'?’.

A aplicagdo desse principio gera uma série de implicagdes praticas para
as concessionarias em recuperagao judicial, que precisam buscar solugdes
financeiras e operacionais que assegurem a continuidade dos servigos ao
mesmo tempo em que tentam reestruturar suas dividas e retomar a viabilidade
econdmica. Na pratica, essa exigéncia limita as alternativas disponiveis no plano
de recuperacdo e impde a necessidade de manutencdo de infraestrutura,
pessoal e insumos, o que demanda recursos significativos.

A continuidade € essencial ndo apenas como principio operacional, mas
como um direito dos cidadaos, assegurando que servigos fundamentais — que
atendem a necessidades coletivas criticas — estejam acessiveis de maneira
constante e ininterrupta’™®. A exigéncia de continuidade nos servigos publicos
implica que o Estado (Poder Publico) deve garantir a disponibilidade regular e
perene desses servigos, independentemente de intercorréncias ou alteracdes
nas condigbes politicas ou econdmicas'?.

Muitas concessionarias, por exemplo, enfrentam desafios na obtencao de
crédito ou no refinanciamento de dividas devido ao estigma de inadimpléncia
associado ao processo de recuperagao judicial e, assim, sem acesso a novas

fontes de capital, a capacidade de cumprir com as obriga¢des contratuais e

27 Sobre esta percepgdo de autonomia conceitual e da utilidade pratica do principio da
continuidade expde Carmela Leone. LEONE, Carmela. Il Principio di Continuita dell’Azione
Amministrativa. Milao: Giuffré, 2007. p.147.

128 Neste sentido, dentro do ordenamento juridico espanhol, Santamaria Pastor ressalta a
importancia da continuidade dos servigos publicos como fundamento central para a atuagéo
estatal na assungdo destas atividades. PASTOR, Santamaria. Principios de Derecho
Administrativo. Vol. Il. Madrid: Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 1999. p. 329.

129 Ressaltando que a continuidade dos servigos publicos ndo se confunde com a sua
regularidade exigivel. Para José Roberto Dromi “el servicio debe prestarse conforme a reglas
preestablecidas o a determinadas normas; la continuidad significa que el servicio debe prestarse
de manera ininterrumpida”. DROMI, José Roberto. Derecho Administrativo. Tomo 2. Buenos
Aires: Astrea, 1992. p.7.
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assegurar a qualidade dos servigos torna-se comprometida, o que coloca em
risco o préprio processo de recuperacgao.

Além disso, a continuidade dos servigos publicos é constantemente
monitorada pelo poder concedente (Poder Publico) e pelas agéncias
reguladoras, que tém o dever de zelar pela eficiéncia e qualidade do atendimento
aos usuarios. Em casos de interrupgao ou degradacao dos servigos, o Estado
(Poder Publico) pode intervir na operagao, inclusive aplicando sangdes
administrativas e — em situagdes extremas — iniciar um processo de caducidade
da concessdo, o0 que implicaria a extincdo do contrato e inviabilizaria a
recuperacéao judicial (como concessionaria, mas poderia, contudo, a empresa
passar pelo processo de recuperacéo judicial posteriormente).

Esse monitoramento continuo acrescenta uma camada de complexidade
a recuperagao das concessionarias, que devem buscar dialogo constante com o
poder concedente para viabilizar ajustes temporarios e obter a compreenséao das
dificuldades financeiras enfrentadas.

Desse modo, a exigéncia de continuidade dos servigos publicos —
principio basilar dos servigos publicos — cria uma tensao entre a necessidade de
reorganizagao financeira e a obrigagcdo de manter a qualidade e a regularidade
dos servigos essenciais. Esse desafio requer uma abordagem cuidadosa e
coordenada entre a empresa em recuperacao, o poder concedente, os credores
e as agéncias reguladoras, a fim de assegurar que a recuperagéao judicial, ao
mesmo tempo que busca viabilizar a reestruturacdo econdbmica da
concessionaria, ndao comprometa o atendimento ao interesse publico que
fundamenta a concessao — principalmente quando diante de servigos de alta
sensibilidade social como s&o os servigos penitenciarios.

A conciliagdo entre o plano de recuperacado judicial e as obrigacdes
contratuais das concessionarias de servicos publicos € um dos aspectos mais
desafiadores para as empresas concessionarias que enfrentam crise
econdmico-financeira e necessitam desse tipo de processo.

As empresas concessionarias operam sob contratos administrativos que
estabelecem uma série de deveres e metas, como manutencao da qualidade dos
servigos, realizagao de investimentos periddicos em infraestrutura, cumprimento
de cronogramas especificos e atendimento as necessidades dos usuarios —

interesse publico. Esses contratos ndo apenas vinculam a empresa ao poder
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concedente (Poder Publico), mas, também, impdem condigbes rigidas que
limitam a flexibilidade na execuc¢ao do plano de recuperacéo.

O plano de recuperagao judicial € elaborado com o objetivo de reestruturar
as finangas da empresa, preservando sua viabilidade econdmica — assim como
a sua funcéo social — e garantindo o pagamento dos credores. Contudo, para
empresas concessionarias, a necessidade de conciliar as exigéncias do contrato
de concessdao com as estratégias previstas no plano pode gerar tensdes
significativas como, por exemplo, enquanto o plano pode propor a reducéo de
custos operacionais ou o adiamento de investimentos como medidas de
contencdo, os contratos de concessdo frequentemente exigem que a
concessionaria mantenha niveis minimos de investimento e qualidade, sob pena
de sang¢des administrativas, multas ou até mesmo a caducidade — extingédo — da
concessao.

Outro ponto de tensdo entre o plano de recuperagdo e as obrigagdes
contratuais da empresa concessionaria reside no principio da continuidade dos
servigos publicos — como ja dito —, que exige que a empresa mantenha a
prestagao regular e ininterrupta do servigo, independentemente de sua condigéo
financeira, o que significa que as obrigagbes contratuais relacionadas a
operacgao cotidiana e ao atendimento das demandas dos usuarios ndo podem
ser suspensas ou flexibilizadas no ambito do plano de recuperacéo, limitando as
alternativas disponiveis para a reestruturacido da empresa.

Essa situacdo € agravada em setores que demandam investimentos
constantes, como energia, saneamento, transporte e — a depender da
contratagdo — penitenciario, nos quais o descumprimento das obrigag¢des
contratuais pode comprometer a qualidade do servigo e gerar insatisfagédo social,
ou, ainda pior, violar direitos fundamentais.

A analise da conciliagdo entre o plano de recuperagéo e as obrigacdes
contratuais revela, portanto, a complexidade enfrentada pelas concessionarias
de servigos publicos no processo de recuperacgao judicial, vez que para que o
plano de recuperagao seja eficaz e ao mesmo tempo compativel com as
exigéncias contratuais, é necessaria que sejam abordados todos os aspectos

juridicos, financeiros e regulatorios desta relagao.
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Outro desafio da recuperacgao judicial de empresas concessionarias € o
conflito de interesses entre os credores e o poder concedente (Poder Publico)'3°,
por conta — principalmente — por conta das diferentes prioridades e expectativas
de cada uma das partes. Se por um lado os credores, em sua maioria, buscam
recuperar o valor investido ou os créditos devidos pela empresa — concessionaria
— em crise, o poder concedente (Poder Publico) concentra-se na continuidade e
na qualidade da prestacao dos servigos publicos, que representam um direito
essencial da populagdo e um dever da Administragcdo Publica.

Os credores, especialmente os financeiros, tém como principal interesse
a maximizagao do retorno sobre os créditos face a empresa e essa perspectiva
— frequentemente — resulta em pressdes por planos de recuperagcdo que
priorizem o pagamento das dividas, o que pode incluir a alienagéo de ativos
(quando possivel), a renegociacéo de contratos com fornecedores ou até mesmo
a reestruturacdo completa da empresa.

Contudo, em se tratando de concessionarias de servigcos publicos, essas
medidas podem entrar em choque direto com as exigéncias contratuais impostas
pelo poder concedente (Poder Publico) — que esta em estrito cumprimento da
legislacdo patria —, que demanda a manutengdo de um nivel adequado de
servigo e o cumprimento de obrigagdes operacionais e de investimento que s&o
fundamentais para a continuidade do servigo publico.

Por outro lado, o poder concedente (Poder Publico) atua -
necessariamente — sob o principio da supremacia do interesse publico e prioriza
(sempre) a preservacéo da continuidade e da qualidade dos servigos publicos
essenciais.

Nesse contexto, o interesse do poder concedente muitas vezes se opode
a légica de curto prazo que permeia as demandas dos credores, especialmente
quando as solugdes propostas no plano de recuperagao incluem medidas que
podem comprometer a operacdo do servigco publico, como a redugdo de

investimentos ou a suspensdo de atividades nao lucrativas, mas socialmente

130 Em paralelo, importante ressaltar a Teoria do Dualismo Pendular que, na recuperagao judicial,
reflete a constante tensdo entre o devedor — que busca a preservagdo de sua atividade
empresarial — e os credores — que buscam a satisfacdo de seus créditos. A teoria utiliza a
metafora de um péndulo para ilustrar o movimento oscilatério entre esses interesses, que sao
protegidos e ponderados de maneira dinamica durante o processo de recuperagdo. Sobre a
Teoria do Dualismo Pendular, leia-se Daniel Carnio Costa. COSTA, Daniel Carnio. Business
judicial reorganization. Mauritius: Novas Edi¢des Académicas, 2018.
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necessarias. Adicionalmente, o poder concedente (Poder Publico) possui a
prerrogativa de intervir na concesséo, o que pode incluir a aplicagao de sangdes
administrativas, multas ou, em casos extremos, a declaragao de caducidade do
contrato, medida que inviabilizaria a recuperagao judicial — enquanto empresa
concessionaria — e poderia acarretar impactos severos tanto para os credores
guanto para os usuarios do servigo.

Esse conflito de interesses € agravado pela auséncia de um mecanismo
juridico claro e eficiente para harmonizar as demandas dos credores e as
exigéncias do poder concedente no contexto da recuperagdo judicial. A
legislacéo brasileira atual, em especial a Lei n. 11.101/2005 (sua atualizag&o
pela Lei n. 14.112/2020) e a Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes
de Servigos Publicos), ndo estabelece diretrizes especificas para resolver esse
tipo de impasse, deixando o equilibrio entre as partes sujeito a negociagao direta
e, muitas vezes, a judicializagdo de disputas, o que leva ao prolongamento do
processo de recuperacao, a paralisagao de investimentos e até mesmo a perda
de confianga por parte dos stakeholders, dificultando ainda mais a estabilizagc&o
da empresa.

A gestéo desse conflito exige uma abordagem integrada e mediada, na
qual tanto os credores quanto o poder concedente possam encontrar solugdes
que atendam — na medida do possivel — as suas respectivas prioridades.
Algumas medidas conciliatérias'' que podem auxiliar neste impasse incluem a
criacdo de cronogramas diferenciados para o pagamento de credores, a
flexibilizagao de clausulas contratuais pelo poder concedente, a renegociagao de
tarifas para melhorar o equilibrio econémico-financeiro do contrato e a busca por
fontes de financiamento que ndo comprometam a continuidade do servigo
publico.

Portanto, o conflito de interesses entre credores e o poder concedente
(Poder Publico) ndo € apenas uma caracteristica do processo de recuperagéo
judicial de concessionarias de servigos publicos, mas um dos seus principais
desafios estruturais. Solucionar este tipo de conflito & essencial para garantir que

0 processo de recuperacgao seja viavel e sustentavel, preservando tanto a saude

131 Posteriormente, em momento oportuno, serdo abordadas as medidas legislativas e de
politicas publicas que podem auxiliar na recuperagao judicial de empresas concessionarias de
servi¢os publicos de alta sensibilidade social — como o servigo penitenciario.
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financeira da empresa quanto a continuidade dos servigos essenciais a
populagao, este equilibrio delicado — embora dificil de alcangar — € o elemento-
chave para o sucesso da recuperacao judicial nesse contexto especifico.

Além destes, outro desafio que configura uma das principais restricoes
enfrentadas pelas empresas concessionarias de servigos publicos no ambito da
recuperacao judicial é a impossibilidade de alienacédo de ativos essenciais,
limitando severamente as alternativas disponiveis para a reestruturacao
financeira e operacional.

Esses ativos, muitas vezes vinculados diretamente a prestacdo dos
servigos concedidos — e de propriedade estatal, vez que, em alguns casos, séo,
inclusive, o objeto contratado —, sdo considerados indispensaveis para a
continuidade das atividades e, consequentemente, para o cumprimento das
obrigacdes contratuais assumidas com o poder concedente (Poder Publico). A
alienagdo desses bens'? — caso sejam de propriedade da empresa
concessionaria —, além de inviabilizar a operagao, comprometeria o principio da
continuidade dos servigos publicos, um dos pilares fundamentais do regime
juridico das concessdes.

Na pratica, ativos como instalagcbes, equipamentos operacionais —
necessarios, ndo somente uteis —, linhas de transmiss&do, sistemas de
abastecimento ou quaisquer outros elementos essenciais a prestacao do servigo
publico estdo protegidos por clausulas contratuais ou por normas regulatérias
que proibem sua venda ou transferéncia sem autorizacdo prévia do poder
concedente.

Essa restricdo, embora justificada pelo interesse publico — soberano —,
coloca a concessionaria em uma posic¢ao financeira delicada durante o processo
de recuperacgao judicial, vez que, enquanto empresas de outros setores podem
recorrer a alienagcao dos mais variados tipos de ativos para levantar recursos ou
reduzir passivos, as concessionarias ndo possuem essa flexibilidade, o que
limita as ferramentas disponiveis para atender aos credores e estabilizar a

operacgao.

32 Em casos de concessbes de servigos dentro do sistema penitenciario, alguns bens no
necessariamente comprometem a viabilidade da atividade econdémica. Contudo, em casos
especificos, 0s bens sdo necessarios para a continuidade regular do servigo publico executado
pela empresa.
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Além disso, a alienacdo de ativos essenciais esta sujeita ndo somente ao
controle contratual, mas, também, a superviséo e fiscalizagdo estatal (Poder
Publico) e das suas agéncias reguladoras, que tém o dever de garantir que a
transferéncia de bens néo prejudique a continuidade ou a qualidade do servigo
publico contratado.

Assim, mesmo quando autorizada, a alienagao de ativos essenciais pode
ser cercada de condigdes rigorosas, como a exigéncia de substituicdo por bens
equivalentes ou a garantia de que o servigo publico sera mantido em niveis
adequados — respeitando o interesse coletivo —, o que pode encarecer ou
dificultar a viabilidade de tais operacgoes.

Essa restricdo ainda impacta diretamente a elaboracdo do plano de
recuperacdo judicial, ja que as empresas concessionarias devem buscar
alternativas que preservem os ativos essenciais enquanto negociam outras
formas de reequilibrar suas finangas, como a renegociacéo de dividas, a busca
por financiamento adicional (DIP financing) ou a adogdo de medidas para
aumentar a eficiéncia operacional33.

Contudo, essas solugdes muitas vezes sao insuficientes para atender as
necessidades financeiras imediatas da empresa, especialmente em cenarios de
crise severa, onde o valor potencial de alienagao de ativos poderia representar
um alivio significativo. A impossibilidade de alienagdo de ativos essenciais
destaca a necessidade de um regime juridico mais flexivel e adaptado as
particularidades das empresas concessiondarias em recuperagao judicial’34.

Desse modo, a protegdo conferida aos ativos essenciais — ainda que
fundamentada na primazia do interesse publico, e da continuidade do servigo
publico — representa um dos principais desafios para a reestruturagao financeira
das concessionarias. A analise desse ponto revela a complexidade inerente a
recuperacao judicial dessas empresas e reforga a necessidade de solugdes

criativas e de um dialogo continuo entre concessionarias, poder concedente

133 O que, em muitos casos de servigos prestados dentro do sistema penitenciario, & impossivel,
visto que nao ha a exploragao do servico voltado ao usuario. Nao é como em outras espécies de
servigos publicos onde a atratividade e a eficiéncia operacional atraem o usuario.

134 Mais adiante do trabalho se analisara medidas possiveis & empresas concessionarias de
servicos publico em recuperacgéo judicial. Medidas como a criagdo de mecanismos de garantia
especificos, a regulamentagéo de operagdes de leasing reverso ou a possibilidade de alienagéo
parcial e condicionada de bens essenciais poderiam contribuir para aumentar as opcoes
financeiras disponiveis para essas empresas, sem comprometer a prestacdo dos servigos
publicos.
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(Poder Publico) e credores, visando compatibilizar a preservagao do interesse
publico com a viabilidade econdmica das empresas responsaveis pela prestacao

de servigcos essenciais.

3.3 Capitalismo Humanista na recuperagao judicial

Chega-se a um ponto de gigante representacdo dos fins tanto da
recuperacéo judicial quanto do capitalismo humanista. Neste ponto trabalhara as
nogdes e licdes basicas apresentadas, principalmente, pelo Professor Ricardo
Sayeg e pelo Professor Wagner Balera, sobre o capitalismo humanistas®.

Baseado nos ensinamentos dos referidos Professores, dedica-se a
exploracado da intersecdo entre as praticas econdmicas do capitalismo e os
principios do humanismo, com foco particular nas implicacbes para a
recuperacéo judicial de empresas concessionarias de servigos publicos. Deve-
se atentar a como os conceitos, fundamentos e principios do capitalismo
humanista podem ser aplicados para promover uma abordagem mais equilibrada
e ética na gestdo e recuperacdo de empresas que desempenham fungdes
essenciais na sociedade, como as concessionarias de servigos publicos.

O capitalismo humanista, como proposto nos estudos de Ricardo Sayeg
e Wagner Balera’®, oferece um paradigma que integra direitos humanos,
sustentabilidade e justica social as praticas econémicas, propondo uma
transformacgao estrutural que vai além dos modelos tradicionais de mercado.

No ambito da recuperagéo judicial, essa abordagem representa uma
oportunidade para repensar o processo de reestruturacdo, alinhando os
interesses econdmicos a promogao da dignidade humana e ao atendimento do

bem comum.

135 Segundo os estudos dos professores Ricardo Sayeg e Wagner Balera, o humanismo integral
subdivide-se em concepgcdes tais como a perspectiva humanista de fraternidade; concretude do
humanismo integral; humanismo integral e a antropofilia; culturalismo juridico cristao; incidéncia
gravitacional dos direitos humanos; protecao jurisdicional humanista; e os direitos humanos no
dominio econdmico. BALERA, Wagner; SAYEG, Ricardo Hasson. O capitalismo humanista:
filosofia humanista de direito econémico. Petropolis: KBR, 2011.

136 SAYEG, Ricardo; BALERA, Wagner. Fator CapH: capitalismo humanista a dimenséo
econdmica dos direitos humanos. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 2024.
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Importante destacar a énfase do capitalismo humanista na priorizagao do
bem-estar humano, na sustentabilidade e na responsabilidade social corporativa
dentro do sistema capitalista. Os principios do fator CapH — que incluem a
valorizag&o da fungéo social da empresa, a justica distributiva e 0 compromisso
com o desenvolvimento sustentavel — podem ser incorporados ao plano de
recuperacéo judicial.

A abordagem humanista ndo se limita a recuperagao financeira, mas
busca assegurar que o processo respeite os direitos dos trabalhadores, credores
e consumidores (e no caso das empresas concessionarias, os usuarios), além
de preservar a continuidade dos servigos essenciais e o impacto positivo sobre
a sociedade.

Para tanto, deve-se discutir o papel do Estado (Poder Publico) como
regulador e mediador, os desafios e oportunidades associados a governanga
corporativa humanista e a necessidade de critérios de sucesso que vao além dos
resultados econdémico-financeiros, incorporando métricas de bem-estar social e
ambiental, de modo que se encontre um equilibrio entre lucratividade e a
promocao de valores ético-sociais.

Com isso, o que se intenta é o estudo dos instrumentos juridicos e
institucionais necessarios para viabilizar a implementacdo do capitalismo
humanista na recuperagao judicial — com foco, por Obvio, nas empresas
concessionarias de servigos publicos de alta sensibilidade social.

Os principios do capitalismo humanista representam uma proposta
inovadora que busca alinhar as praticas econdmicas aos valores fundamentais
de dignidade humana, justica social, sustentabilidade e solidariedade. Essa
abordagem, conforme delineada por Ricardo Sayeg e Wagner Balera'®’, sugere
que o mercado deve ser reconfigurado de modo a ndo apenas maximizar lucros,
mas, também, garantir que a atividade econémica promova o bem-estar coletivo
e respeite os direitos fundamentais.

No contexto da recuperagéo judicial, esses principios oferecem uma
perspectiva que vai além da tradicional reestruturagcédo financeira, ao integrar

dimensdes sociais e éticas ao processo de reorganizagdo empresarial.

37 BALERA, Wagner; SAYEG, Ricardo Hasson. O capitalismo humanista: filosofia humanista
de direito econdmico. Petrépolis: KBR, 2011.
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A recuperagao judicial, sob a ¢ética do capitalismo humanista, deve ser
conduzida com base em trés pilares principais — base do préprio CapH'3. O
primeiro é a valorizag&o da dignidade humana, que coloca no centro do processo
a protecdo dos direitos dos trabalhadores, consumidores e comunidades
impactadas pela crise da empresa. Em planos de recuperacdo judicial de
concessionarias de servigos publicos, por exemplo, a continuidade dos servigos
essenciais deve ser tratada ndo apenas como uma obrigac&do contratual, mas
como uma responsabilidade social que garante o acesso a direitos
fundamentais.

O segundo pilar do capitalismo humanista que deve ser implementado a
recuperacéo judicial é a justica distributiva, que visa promover uma distribuicdo
mais equitativa dos beneficios e encargos da recuperacéo judicial entre todos os
stakeholders. 1sso implica que as medidas de reestruturacdo ndo podem
privilegiar exclusivamente os interesses de credores financeiros, mas devem,
também, considerar as necessidades de empregados, pequenos fornecedores e
usuarios dos servigos prestados pela empresa, de modo com que a justica
distributiva €& essencial para evitar que a recuperagdo judicial agrave
desigualdades existentes ou cause externalidades negativas desproporcionais
para grupos vulneraveis.

O terceiro pilar € ocompromisso com a sustentabilidade e o
desenvolvimento social, que exige que a empresa em recuperagao judicial adote
praticas que respeitem o meio ambiente e promovam a inclusdo social —
ressaltando, ainda, a funcdo social da empresa, norteador da ferramenta da
recuperacéo judicial.

Assim, considerando servigcos em setores de alta sensibilidade social, os
planos de recuperacédo podem incluir investimentos em tecnologias limpas ou a
implementagao de politicas que ampliem o acesso a servigos essenciais para
comunidades marginalizadas, reforgcando, como dito, a fungdo social da
empresa, garantindo que sua recuperagao econdémica esteja alinhada a objetivos
mais amplos de responsabilidade social e ambiental.

A aplicacdo desses principios do capitalismo humanista na recuperagao

judicial exige adaptagdes no marco juridico e no modelo de governanga das

138 SAYEG, Ricardo; BALERA, Wagner. Fator CapH: capitalismo humanista a dimenséo
econdmica dos direitos humanos. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 2024. p. 309.
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empresas em crise que se submetem a ferramenta da Lei n. 11.101/2005 (Lei de
Faléncias e Recuperacéao Judicial) e a sua atualizagdo pela Lei 14.112/2020.

E necessario que o plano de recuperacédo seja elaborado de forma
transparente e participativa, envolvendo todos os stakeholders no processo de
tomada de decis&o. Além disso, o Estado (Poder Publico), como regulador e
mediador — e fiscal —, desempenha um papel essencial para garantir que os
principios do capitalismo humanista sejam incorporados ao processo,
promovendo um equilibrio entre a recuperacdo econémica e o atendimento do
interesse publico.

Desse modo, os principios do capitalismo humanista oferecem uma visao
transformadora para a recuperagdo judicial, integrando preocupagoes
econdmicas, sociais e éticas em um modelo mais equilibrado e sustentavel e,
assim, essa abordagem nao apenas contribui para a preservagao da viabilidade
financeira das empresas em crise, mas, ainda, reforca sua fungdo social,
promovendo um impacto positivo duradouro sobre a sociedade e o meio
ambiente. A analise desses principios no contexto da recuperagao judicial
evidencia a possibilidade de uma reestruturagdo que respeite os valores
humanistas e contribua para a construgdo de uma economia mais justa e
inclusiva.

A dimensdo econdmica dos direitos humanos apresenta-se como uma
perspectiva transformadora no contexto da recuperagéo judicial, sobretudo para
empresas cuja atuagcdo impacta diretamente a vida de comunidades e
individuos. Esse conceito, amplamente explorado no paradigma do capitalismo
humanista, reconhece que a economia e os direitos humanos nao sao esferas
dissociadas, mas interdependentes.

No processo de recuperacgao judicial, essa interdependéncia manifesta-se
na necessidade de equilibrar os objetivos financeiros da reestruturagdo com a
protecdo e a promogao de direitos fundamentais, como a dignidade do trabalho,
0 acesso a servigos essenciais e a igualdade de oportunidades.

Segundo Ricardo Sayeg e Wagner Balera'*® tem-se a evolug&o do proprio
capitalismo para uma politica inclusiva, com a devida observancia aos direitos

humanos:

139 SAYEG, Ricardo; BALERA, Wagner. Fator CapH: capitalismo humanista a dimenséo
econdmica dos direitos humanos. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 2024. p. 255.
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Pautado nos Direitos Humanos de primeira geragéo, esse Direito
Econdmico natural — como esclarecido nas presentes reflexbes —
também  estruturado, por forca da indissociabilidade e
interdependéncia, nas demais dimensdes dos Direitos Humanos,
compbe singularidade juridica quéantica em razdo da
consubstancialidade e impde a concretizagdo da dignidade da pessoa
humana e planetaria. O regime jus-econdmico correspondente a
evolugdo do Capitalismo Liberal excludente é superado pelo
Capitalismo inclusivo, com observancia dos Direitos Humanos,
edificada na dimensdo econdémica dos Direitos Humanos, que
reconhece o direito de propriedade privada e a liberdade econdmica,
além de garantir a todos acesso a niveis dignos de subsisténcia;
supera o mito da neutralidade ontolégica entre estas duas categorias
(Capitalismo e Direitos Humanos). Eis o regime que batizamos de
Capitalismo Humanista.

Neste sentido, a recuperagéo judicial — tradicionalmente centrada na
preservagao da empresa e no pagamento dos credores — deve ser reinterpretada
a luz da dimensio econdmica dos direitos humanos o que implica dizer que o
plano de recuperagao nao pode limitar-se a uma analise financeira e contabil,
mas deve incorporar preocupagdes sociais e éticas, assegurando que as
medidas adotadas respeitem e promovam os direitos de todos os envolvidos
(credores, funcionarios, stakeholders etc.).

Por exemplo, em empresas concessionarias de servicos publicos, o
acesso universal e continuo aos servigos prestados — como agua, transporte e o
proprio servigo penitenciario — deve ser tratado como uma prioridade absoluta,
mesmo diante de dificuldades econbmicas. Esses servicos ndo sao meros
produtos comerciais, mas direitos que impactam diretamente a qualidade de vida
e o0 desenvolvimento humano e social.

Por isso mesmo Sayeg e Balera' reforcam a necessaria ligagao entre o

capitalismo e os direitos humanos:

40 SAYEG, Ricardo; BALERA, Wagner. Fator CapH: capitalismo humanista a dimenséo
econdmica dos direitos humanos. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 2024. p. 258.

Sobre o respeito aos direitos humanos e a compatibilizagdo com o capitalismo, seguem os
autores: “Respeitar os Direitos Humanos em sua plenitude envolve custos, e muitos capitalistas
ainda sustentam o entendimento ultrapassado de que o Capitalismo é com eles incompativel.
Sob tal enfoque, a dignidade da pessoa humana é mensurada impropriamente como um direito-
custo demonstrando uma absoluta insensibilidade de quem teoriza dentro de uma bolha blindada
da realidade.
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Nos termos da filosofia de Locke, os Direitos Humanos estao
intrinsecamente relacionados ao Capitalismo e, reconhecido o Capita
lismo, tais direitos deverdo ser obrigatoriamente respeitados: eis o
humanismo antropofiliaco que se inocula no direito e abrange o
Capitalismo. A vigéncia e eficacia obrigatéria das fontes desse direito
inato, ou seja, dos Direitos Humanos, no Capitalismo constitui o ora
enunciado Direito Econdémico Humano Tridimensional.

A ousadia dos capitalistas ao negar ou desconsiderar a plenitude dos
Direitos Humanos em todas as dimensdes configura insuperavel
paradoxo. Os referidos direitos constituem feixe indissociavel e
interdependente; ndo sendo possivel admitir alguns e negar os demais.
Sao nucleo inato e indissociavel de elementos inatos ao Homem todo
e a todos os Homens, ao Planeta e ao Cosmos, 0 que os converte em
ordem juridica universal, mesmo no trato econémico.

Essa perspectiva também se reflete na protecdo dos trabalhadores, que
muitas vezes estdo entre os mais vulneraveis durante o processo de
recuperacédo judicial e, portanto, a manutengdo de empregos e a garantia de
condigbes dignas de trabalho devem ser objetivos explicitos no plano de
recuperacdo, evitando a previsdo de medidas que recaiam de forma
desproporcional sobre aqueles que dependem da empresa para sua
subsisténcia.

Além disso, politicas que promovam a inclusdo social e a equidade — como
a priorizagdo de pequenos fornecedores ou a implementacdo de praticas que
favorecam comunidades marginalizadas (que podem estar presentes no pacote
de novas politicas publicas para este setor) — reforgam a dimensdo econémica
dos direitos humanos no contexto da reestruturacdo empresarial.

A implementacdo da dimensdo econOmica dos direitos humanos na
recuperacao judicial exige, portanto, uma mudanga de paradigma na elaboracéo
e execucdo dos planos de recuperagdo, ou seja, € necessario que 0S
administradores judiciais, credores, orgaos reguladores e o proprio Estado

(Poder Publico) reconhegcam que a recuperagdo da empresa nédo pode ser

Os Direitos Humanos, notadamente a dignidade da pessoa humana, ndo devem ser entendidos
sob a perspectiva do direito-custo, embora seu impacto econémico seja verificavel. Sdo objetos
e critérios distintos.

Os Direitos Humanos obrigam, no Capitalismo, a concretizagédo de todas as dimensdes. A ordem
juridica preexistente dos Direitos Humanos se infiltra nos textos juridicos positivos, inclusive na
Constituicao”. p. 258.
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dissociada da recuperagdo — manutencdo — de sua funcido social. Essa
abordagem n&o apenas contribui para a estabilidade econémica e financeira da
empresa, mas, também, fortalece sua legitimidade e sua relagdo com a
sociedade.

Ainda, em consonancia com os principios do capitalismo humanista, deve
se atentar a intersegao entre direitos econémicos e a justi¢ca social — pilar central
da aplicacdo dos principios humanistas. Esta convergéncia mostra que as
atividades econbmicas (longe de serem meros instrumentos de geragdo de
lucro) tém potencial — e a obrigagdo — de contribuir para a constru¢do de uma
sociedade mais justa e igualitaria.

Na recuperagédo judicial, essa intersegédo entre direitos econémicos e a
justica social se manifesta na necessidade de conciliagdo entre os objetivos
econdmicos de reestruturagao financeira e o cumprimento da fungao social da
empresa e promog¢ao do bem-estar coletivo.

Os direitos econdmicos, conforme reconhecidos pela Constituicido Federal
de 1988 e por tratados internacionais de direitos humanos, incluem o direito ao
trabalho, a protecao contra a exploragao econémica e ao acesso a condi¢coes
dignas de vida'#'. Assim, no contexto da recuperagao judicial, essas garantias
tornam-se ainda mais relevantes, vez que o processo frequentemente afeta
diretamente trabalhadores, pequenos fornecedores, consumidores e
comunidades’#2.

Uma concessionaria de servigos publicos em recuperacédo judicial deve
equilibrar a busca por sustentabilidade financeira com a preservacido de
empregos e a garantia de acesso continuo e universal aos servigos essenciais

que presta — principalmente aqueles de alta sensibilidade social. Esses servigos

141 A Constituigdo Federal de 1988, em seu artigo 6°, elenca o direito ao trabalho e outros direitos
sociais como fundamentos da dignidade da pessoa humana e da justiga social. No ambito
internacional, tratados como o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(PIDESC), ratificado pelo Brasil em 1992, destacam a obrigagdo dos Estados em promover
condigOes dignas de trabalho e proteger contra a exploragao econémica. Senao veja-se:

Art. 7° Os Estados Membros no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa de gozar
de condig¢des de trabalho justas e favoraveis, que assegurem especialmente: [...].

42 No contexto da recuperagéo judicial, esses direitos — fundamentais e sociais — assumem
especial relevancia, pois o processo impacta diretamente a estabilidade econémica de
trabalhadores e fornecedores, além de repercutir sobre a coletividade ao mitigar os efeitos de
crises empresariais que poderiam desestruturar economias locais. Para uma analise
aprofundada, ver, por exemplo, SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 40. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017.
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nao sao apenas componentes da atividade econOmica, mas direitos
fundamentais que viabilizam outros aspectos da vida em sociedade.

Por outro lado, a justica social € um principio que orienta a distribuigdo
equitativa de recursos e oportunidades, reduzindo desigualdades e promovendo
a inclusdo. No contexto da recuperacéo judicial, isso implica que as decisdes
tomadas ao longo do processo — como a renegociagao de dividas, a alocagao
de recursos e a reorganizagdo das operagbes — devem levar em conta n&o
apenas os interesses dos credores, mas, também, os impactos sobre os grupos
mais vulneraveis.

Dessa maneira, o plano de recuperagao deve ser estruturado de forma a
minimizar externalidades negativas para trabalhadores, pequenos fornecedores
e consumidores, promovendo uma distribuigao equilibrada dos énus e beneficios
do processo.

Essa intersecdo também se reflete na importdncia de preservar e
fortalecer a funcdo social da empresa — em crise — durante a recuperagao
judicial. A fungdo social, prevista no artigo 170 da Constituicdo Federal'*?,
destaca que a atividade econ6mica deve estar orientada para a promog¢ao do
bem-estar da sociedade.

Para empresas concessionarias de servigos publicos, isso significa ndo
apenas garantir a continuidade dos servigos, mas, ainda, assegurar que esses
servigos sejam prestados de maneira eficiente, acessivel e inclusiva, mesmo em
um cenario de grave crise financeira. Além disso, planos de recuperagao que

adotem praticas sustentaveis e socialmente responsaveis ndo apenas atendem

43 Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

[l - fungao social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracgao e prestacao;

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras
e que tenham sua sede e administragédo no Pais.

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.
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a essas exigéncias, mas, também, fortalecem a legitimidade da empresa perante
a sociedade e os stakeholders.

A intersecgédo entre direitos econdmicos e justica social também pode ser
observada no papel do Estado (Poder Publico) — como poder concedente e como
fiscal — e dos orgaos reguladores durante o processo de recuperacédo judicial.
Como mediadores do interesse publico, essas instituicbes tém a
responsabilidade de assegurar que a recuperagao da empresa esteja alinhada
com os principios da justi¢a social, intervindo quando necessario para evitar que
decisdes puramente econbémicas comprometam o bem-estar coletivo.

A articulacdo entre regulacdo estatal, mecanismos de governanga
corporativa e participagdo social é essencial para garantir que a recuperagéo
judicial seja um instrumento de transformacgé&o positiva, tanto para a empresa
guanto para a sociedade, de modo que a intersecao entre direitos econémicos e
justi¢a social no contexto da recuperagao judicial ndo € apenas um desafio, mas,
também, uma oportunidade de reimaginar o processo de reestruturagao
empresarial a luz de valores éticos e sociais. Ao incorporar esses principios, a
recuperacédo judicial pode ir além da simples reorganizagcdo financeira,
transformando-se em um mecanismo que contribua para o fortalecimento da
coesao social, a reducdo das desigualdades e a promogédo de uma economia
mais inclusiva e equitativa.

Essa abordagem, alinhada aos objetivos do capitalismo humanista™4,
demonstra que a compatibilizagdo entre direitos econémicos e justica social é
nao apenas possivel, mas necessaria para a constru¢cdo de um modelo
econdémico verdadeiramente sustentavel e justo.

Assim, apos esta andlise detalhada dos principios do capitalismo
humanista e as suas influéncias no direito econbémico e, portanto, na
recuperacdo judicial de empresas, evidencia-se como essa abordagem pode
transformar a maneira como estas empresas em crise reestruturam suas
atividades e interagem com a sociedade.

Ao reconhecer a dimensido econdmica dos direitos humanos, a interse¢ao
entre direitos econbmicos e justica social e o papel governanga ética, o

capitalismo humanista demonstra que ¢é possivel alinhar os objetivos

44 BALERA, Wagner; SAYEG, Ricardo Hasson. O capitalismo humanista: filosofia humanista
de direito econdmico. Petrépolis: KBR, 2011. p. 28.
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econdémicos com a promoc¢ao do bem-estar coletivo e a preservagao da
dignidade humana.

No ambito da recuperagcdo judicial, especialmente no caso de
concessionarias de servigos publicos, essa abordagem é particularmente
relevante, pois essas empresas possuem uma fung¢do social intrinseca que
transcende os interesses puramente financeiros. A aplicacdo dos principios do
capitalismo humanista no processo de reestruturacao permite que o plano de
recuperacao seja elaborado de forma a equilibrar os interesses de credores,
trabalhadores, consumidores e sociedade, promovendo uma solu¢cdo que nao
apenas garanta a viabilidade econémica da empresa, mas também contribua
para a constru¢cdo de uma sociedade mais justa e equitativa.

Assim, fica evidente que o capitalismo humanista ndo somente representa
uma alternativa viavel, mas uma necessidade no contexto contemporaneo de
reestruturacdo empresarial no Brasil, enfatizando o papel das empresas como

agentes de transformagéao social e econémico.

3.4 Impactos da Recuperacao Judicial na Prestacdo de Servigos Penitenciarios

A partir da ideia de recuperagao judicial de empresa concessionaria de
servigos penitenciarios, importante dedicar-se a analise dos efeitos que o proprio
processo de recuperacgéao judicial pode ter sobre a qualidade, a eficiéncia e a
continuidade da prestacao de servigos concedidos ao particular, considerando
tanto a perspectiva da administracédo publica quanto a da populagao carceraria.
Este estudo busca elucidar as complexidades inerentes ao equilibrio entre a
necessidade de manter a viabilidade financeira das empresas concessionarias e
o imperativo de garantir os direitos fundamentais dos detentos e a seguranga
publica.

Para este debate, tem-se em mente o contexto no qual as empresas
concessionarias de servigos penitenciarios operam e a importancia critica destes
servigos para o sistema de justica criminal e para a sociedade como um todo.

Abordou-se a legislagao pertinente e os principios que regem a prestagcéo de
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servigos penitenciarios no Brasil, destacando a relevancia do direito a seguranga
e a reintegragao social dos detentos.

O que se deve atentar, neste momento, € uma analise dos possiveis
impactos do processo de recuperacgéao judicial sobre a qualidade dos servigos
penitenciarios prestados pelo particular. Examina-se como as restricbes
financeiras e as mudancas operacionais decorrentes do processo de
recuperacéo judicial podem afetar a capacidade das empresas de manter
padrées adequados — principalmente, e por ébvio, — de seguranga, saude,
alimentagao, educagao e programas de reintegracéo para os detentos.

Ainda, investiga-se os efeitos da recuperacao judicial na eficiéncia
operacional das concessionarias de servigos penitenciarios, ou seja, como a
reestruturacdo financeira e as alteragbes nas praticas de gestdo podem
influenciar a alocacdo de recursos, a manutencdo de infraestruturas e a
implementagdo de tecnologias voltadas para a melhoria da seguranca e da
gestao penitenciaria.

Uma questdo central abordada neste trabalho é a continuidade dos
servigos penitenciarios durante o processo de recuperagao judicial — como ja
bastante trabalhado anteriormente — e, em se tratando de consequéncias que a
recuperacédo judicial pode trazer a concessdo de servigos penitenciarios,
necessita-se explorar os desafios e as estratégias para assegurar que os
servigos essenciais ndo sejam interrompidos, considerando o impacto de tais
interrupgdes na seguranga publica, nos direitos dos detentos e na percepgao da
sociedade™®.

Este tdpico, portanto, oferece uma compreenséo profunda dos desafios
enfrentados pelas concessionarias de servigos penitenciarios em recuperacao

judicial, destacando a necessidade de abordagens equilibradas que priorizem os

145 Como dito anteriormente, a percepgéo da sociedade face & empresa concessionaria de um
servico publico pode ser um dos desafios mais arduos de uma recuperagao neste setor, por isso,
adiante avancga-se para a discussdo de medidas de mitigagdo e de boas praticas adotadas por
empresas concessionarias para minimizar os impactos negativos da recuperagéo judicial na
prestacao de servigcos penitenciarios. Pode-se pensar — como ja trabalhado — em exemplos de
cooperagao entre o poder publico e as concessionarias, inovagdes em gestao e financiamento
(para além do DIP financing), e estratégias para melhorar a eficiéncia e a qualidade dos servigos
durante o processo de recuperagao.

E nitida a importancia de se desenvolver politicas e praticas que garantam a protegao dos direitos
dos detentos e a seguranga publica. Busca-se o aprimoramento da legislagdo, da
regulamentacéo e das politicas publicas relacionadas a gestdo de servigos penitenciarios em
contexto de recuperacgéo judicial.
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direitos humanos, a seguranga e a eficacia na prestacdo desses servigos
essenciais.

O impacto da recuperacdo judicial na dignidade dos detentos e nos
direitos humanos constitui uma das questdes mais sensiveis e cruciais quando
se trata da reestruturacdo de empresas concessionarias que executam seus
servigcos dentro do sistema carcerario. O sistema penitenciario, além de cumprir
sua fung&o punitiva, tem como objetivo a ressocializagdo dos encarcerados, em
conformidade com os preceitos constitucionais e os tratados internacionais de
direitos humanos ratificados pelo Brasil.

Contudo, a recuperagao judicial dessas empresas (ndo deve, mas) pode
comprometer a qualidade dos servicos prestados pelo particular, com
consequéncias diretas sobre a dignidade dos detentos e a efetivagdo de seus
direitos fundamentais.

As medidas de contengéo financeira® podem resultar na redugdo de
recursos alocados em setores especificos da empresa. No caso de uma empresa
que preste servigos essenciais, como alimentagao, saude, higiene e programas
educacionais e de reintegragao social, ndo podem estas medidas serem
adotadas livremente.

Essa reducdo de recursos, embora destinada a estabilizar
financeiramente a concessionaria, pode agravar ainda mais as condigdes ja
precarias enfrentadas por muitos detentos'’, contrariando o principio
constitucional da dignidade da pessoa humana. Além disso, qualquer
deterioracdo nos servigos prestados dentro das unidades penitenciarias pode
impactar negativamente a saude mental e fisica dos detentos, gerando um
ambiente de maior vulnerabilidade, tensdes sociais, danos e consequéncias
irreparaveis e até mesmo riscos a seguranga interna.

Outro aspecto relevante é a obrigagcdo das empresas concessionarias de
respeitar as normas e tratados internacionais de direitos humanos, conforme

estipulado nos contratos de concessdo e nos marcos regulatorios. A

146 Frequentemente adotadas durante o processo de recuperagio judicial em geral.

47 O que pode gerar, em muitos casos, 0 cumprimento de uma pena muito mais grave do que
aquela lhe imposta judicialmente. Infelizmente, esta € uma realidade do sistema carcerario
brasileiro, que conta uma situagdo degradante, insalubre e desumana, que acarreta em danos a
salde fisica e mental — geralmente ndo reparados pelo Estado (Poder Publico) — dos
encarcerados.
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recuperacao judicial ndo exime a empresa de suas responsabilidades legais e
contratuais, mas a limitagao de recursos pode dificultar o cumprimento dessas
exigéncias, assim, por exemplo, atrasos na manuteng¢ao da infraestrutura ou na
aquisicao de insumos basicos podem comprometer diretamente o acesso dos
detentos a condi¢gdes minimas de vida digna, aumentando o risco de violagéo de
direitos fundamentais — ferindo responsabilidades basicas do Estado (Poder
Publico) face aos detentos em oObvia relagdo de sujeigdo especial (relagdo de
custodia’?®).

A deterioracdo da qualidade dos servicos penitenciarios também pode
gerar um ciclo vicioso: o desrespeito aos direitos humanos e a dignidade dos
detentos ndo apenas viola os principios éticos e juridicos, mas, ainda, pode levar
a sangdes contratuais por parte do poder concedente, agravando ainda mais a
crise financeira da concessionaria.

Além disso, situagbdes de descaso com a dignidade dos detentos podem
resultar em agdes judiciais de responsabilizacdo pelos danos sofridos pelos
detentos'*® e pressdo social, ampliando os desafios enfrentados pela empresa

durante o processo de recuperacao.

48 Nas chamadas relagdes de sujeigdo especial, o Estado (Poder Publico) assume uma
obrigagéo agravada de zelo e protecdo em relagdo aqueles que estdo sob sua guarda direta,
configurando uma dindmica onde a responsabilidade estatal € ampliada comparativamente as
relagbes de sujeicdo geral. Esse conceito é particularmente relevante no contexto das rela¢des
entre o Estado e os detentos, onde se estabelece uma clara relagdo de custddia. Dentro deste
quadro, o Poder Publico tem o dever legal ndo apenas de manter a seguranga dos individuos
encarcerados, mas, também, de garantir seus direitos fundamentais, tratamento digno e protegéo
contra qualquer forma de abuso ou negligéncia.

149 O ordenamento juridico brasileiro, refletindo a evolugdo da responsabilidade estatal, incorpora
a teoria do risco administrativo como um principio fundamental da responsabilidade objetiva do
Estado. Essa teoria é explicitamente adotada e fundamentada no paragrafo 6° do artigo 37 da
Constituicdo Federal, que estabelece a obrigagéo de o Estado (Poder Publico) indenizar qualquer
dano causado a terceiros em decorréncia de suas agcdes ou omissdes, independentemente da
existéncia de culpa.

A teoria do risco administrativo baseia-se na premissa de que o Estado (Poder Publico), ao
assumir a execugdo de atividades voltadas ao atendimento dos interesses publicos — isto €, os
interesses coletivos da populagdo —, também assume os riscos inerentes a essas atividades.
Portanto, qualquer dano resultante da agao estatal, mesmo que seja um efeito colateral de suas
fungdes, implica a responsabilidade objetiva do Estado (Poder Publico) em compensar o lesado.
Essa abordagem contrasta com a teoria da culpa administrativa, onde seria necessario
demonstrar a falha ou negligéncia estatal para obrigar a compensacgdo. Sob o regime de
responsabilidade objetiva, elimina-se a necessidade de provar a culpa, facilitando assim o
processo de indenizacido para as vitimas de danos causados pela agao administrativa. Este
principio €& essencial para assegurar que o cidadado, frequentemente em posigdo de
vulnerabilidade em relagédo ao Poder Publico, tenha seus direitos assegurados de forma eficaz.
A adogao dessa teoria representa um compromisso do Estado brasileiro com a protecao dos
direitos dos cidadaos, assumindo as consequéncias de sua atuagdo independente de culpa. Este
mecanismo busca equilibrar a desigualdade intrinseca entre o cidaddo e o Estado (Poder
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E essencial destacar que qualquer medida que impacte a dignidade dos
detentos transcende o ambito da recuperagéo judicial e alcanga a esfera social
e politica. A violagao dos direitos dos encarcerados compromete ndo somente o
cumprimento da funcao ressocializadora do sistema prisional, mas, também, a
percepcgao de justica e equidade no sistema como um todo.

Assim, o plano de recuperagcdo judicial deve ser elaborado e
implementado com atengéo especial a garantia de que os servigos penitenciarios
continuardo sendo prestados em conformidade com os padrbes de dignidade e
direitos humanos estabelecidos pelas normativas nacionais e tratados
internacionais.

Por esta razdo, o impacto da recuperagao judicial na dignidade dos
detentos e nos direitos humanos exige uma abordagem cautelosa e equilibrada,
que priorize o interesse publico e a protegdo dos mais vulneraveis. E necessario
que os stakeholders envolvidos, incluindo o poder concedente (Poder Publico),
agéncias reguladoras, credores e a prépria empresa concessionaria, trabalhem
de forma colaborativa para mitigar os efeitos negativos da recuperacgao judicial,
assegurando que os direitos fundamentais dos detentos sejam plenamente
respeitados, independentemente das dificuldades econémicas enfrentadas pela
empresa responsavel.

Outro impacto da recuperacéo judicial nas empresas concessionarias de
servigos publicos trata-se dos riscos a propria seguranga publica e a ordem
social.

Neste ponto, concentra-se na analise dos elementos cruciais para a
gestdo de empresas concessionarias de servigos penitenciarios, particularmente
aquelas em processo de recuperacdo judicial. Ha que se ter em mente a
complexa interacéo entre a necessidade de manter a seguranga nas instituicdes
penitenciarias, a imperatividade de respeitar os direitos humanos dos detentos e
a importancia de cumprir as obrigagbes contratuais estabelecidas entre as

concessionarias e o poder publico.

Publico), garantindo que danos ndo fiqguem sem reparagdo devido as barreiras muitas vezes
intransponiveis na demonstragao de culpa das autoridades publicas.

Portanto, a teoria do risco administrativo no Brasil € uma manifestacao clara da fungéo social do
direito administrativo, que é proteger o individuo de excessos e erros estatais, fortalecendo o
tecido da governanga democratica ao impor ao Estado (Poder Publico) a obrigagao de agir ndo
apenas de forma justa, mas também de maneira responsavel.
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Através deste enfoque, tem-se uma visdo completa das responsabilidades
gue recaem sobre as empresas concessionarias € as consequéncias de sua
atuagao tanto para os individuos sob sua custddia quanto para a sociedade como
um todo — seguranga publica e impactos a sociedade.

Neste sentido, para além da importancia da seguranga dentro das
instituicbes penitenciarias — discutindo os desafios de manter um ambiente
seguro para detentos, funcionarios e visitantes, especialmente sob as restricdes
financeiras impostas por um processo de recuperacéao judicial — deve-se atentar
a seguranga publica em geral, assim como a ordem social.

Os riscos a seguranga publica e a ordem social decorrentes da
recuperacao judicial de concessionarias de servigos penitenciarios representam
uma preocupacgao de alta relevancia no contexto da reestruturagcdo dessas
empresas. O sistema prisional € um dos pilares fundamentais para a
manutengdo da seguranga publica™’, e quaisquer falhas na gestdo ou
interrupgcdes nos servigos prestados podem ter consequéncias graves — por
vezes irreversiveis — e amplamente difundidas, tanto dentro das unidades
penitenciarias quanto na sociedade em geral.

Um dos principais riscos esta relacionado a possibilidade de deterioragéao
das condigbes internas das unidades prisionais’™' em razdo de cortes
orcamentarios ou da priorizag&do de recursos para o cumprimento de obrigag¢des
financeiras no processo de recuperacao judicial.

A reducéo de investimentos em infraestrutura, pessoal de seguranca e
programas de ressocializagdo pode criar um ambiente de insatisfagdo entre os
detentos, levando a tensdes que podem culminar em motins, rebelides ou fugas
em massa — que implicam na responsabilizagao estatal. Esses eventos, além de
comprometerem a seguranga dos agentes penitenciarios e dos proprios

detentos, podem gerar um efeito cascata que afeta negativamente a percepgéo

150 O sistema prisional, além de ser um instrumento de execucgdo penal, & essencial para a
garantia da ordem publica, conforme reconhecido na Constituicdo Federal de 1988,
especialmente no artigo 144, que define a seguranga publica como dever do Estado (Poder
Publico) e direito de todos. Situagdes de instabilidade na prestagdo desses servigos podem
comprometer a seguranga interna das unidades prisionais e gerar reflexos na sociedade,
intensificando riscos como rebelides, fugas e a intensificagdo da criminalidade organizada.

5" Notadamente com relag&o a salde — seja por conta de atendimentos e assisténcia médica,
seja por questéo de higiene e salubridade —, a infraestrutura e a alimentagao.
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de segurancga publica e a confianga da sociedade nas instituicbes responsaveis
pela gestado do sistema penitenciario.

Outro risco significativo de seguranga em eventual recuperacgao judicial de
empresa concessionaria de servigos penitenciarios esta relacionado a
superlotacdo das unidades penitenciarias em caso de eventual falha na
continuidade do servico prestado pela concessionaria. A incapacidade da
empresa de manter a operagdo de uma unidade prisional pode levar a
transferéncia de detentos para instalagbes ja sobrecarregadas do sistema
publico, agravando ainda mais o problema da superlotagdo, que é uma das
principais causas de violagdo de direitos humanos e de aumento da violéncia
dentro e fora das prisées. A transferéncia de detentos, além de sobrecarregar o
sistema publico, pode desestabilizar a organizagdo interna das unidades
receptoras, gerando conflitos entre grupos rivais e dificultando ainda mais a
gestdo dessas unidades.

Além disso, o impacto na seguranga publica pode extrapolar os limites do
sistema penitenciario e alcancgar a sociedade como um todo, eis que falhas na
gestdo ou interrupgbes nos servigcos prestados podem comprometer a
ressocializacdo dos detentos, ampliando as taxas de reincidéncia criminal e
impactando negativamente a ordem social. Detentos que n&o recebem
acompanhamento adequado durante seu periodo de encarceramento tém
menos chances de reintegracdo social, contribuindo para a perpetuagdo de
ciclos de criminalidade que afetam diretamente a populagéo®?.

Diante desses riscos, é imperativo que a recuperagdo judicial de
concessionarias de servigos penitenciarios seja conduzida com ateng¢ao especial
as repercussdes sobre a seguranga publica e a ordem social, 0 que exige um
didlogo constante entre a concessionaria, o poder concedente (Poder Publico) e

as autoridades de seguranga publica, a fim de garantir que as medidas previstas

52 A ressocializagdo, prevista na Constituigdo Federal de 1988 (art. 1°, lll, e art. 3°, 1), € um dos
objetivos fundamentais do sistema prisional, conforme também reforgado pela Lei de Execugao
Penal (Lei n° 7.210/1984), que estabelece diretrizes para a assisténcia material, educacional e
social ao apenado (art. 10). Falhas na gestédo ou interrupgdes nos servigos podem inviabilizar
esses esforgos, aumentando a reincidéncia criminal e comprometendo o ideal de reintegragéo
social. Assim, a ma administragdo ou a descontinuidade nos servigos penitenciarios ndo apenas
agravam a situacao dos encarcerados, mas também intensificam ciclos de criminalidade que
impactam negativamente a ordem social. Neste sentido, para um exame mais aprofundado sobre
a relagao entre gestdo penitenciaria e reincidéncia criminal destaca-se: BITENCOURT, Cezar
Roberto. Faléncia da Pena de Prisao: causas e alternativas. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017.
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no plano de recuperagao ndo comprometam a continuidade e a qualidade dos
servigos prestados. Medidas para mitigar tais riscos, como o monitoramento
rigoroso das condi¢des das unidades prisionais e a priorizagao de recursos para
areas criticas, sdo fundamentais para evitar que os impactos da recuperacao
judicial extrapolem o @mbito econdmico e prejudiquem a sociedade.

Assim, os riscos a seguranga publica e a ordem social decorrentes da
recuperacao judicial de concessionarias de servigos penitenciarios evidenciam a
complexidade desse processo e reforcam a necessidade de uma abordagem
integrada, que contemple tanto os objetivos financeiros quanto as
responsabilidades sociais e contratuais dessas empresas. A gestdo eficiente
desses riscos ndo apenas preserva a seguranga da sociedade, mas, também,
contribui para a legitimidade do processo de recuperacgéo judicial e para a
manutencdo da confianga nas instituicbes publicas e privadas envolvidas na
gestao do sistema prisional.

Por fim, a recuperacao judicial na prestagdo de servigos penitenciarios
pode impactar em outro setor da relagdo empresarial, qual seja, da gestédo de
recursos humanos e as condi¢gdes de trabalho dos funcionarios da empresa
concessionaria em crise econémico-financeira.

A gestdo de recursos humanos e as condigdes de trabalho nas
concessionarias de servigos penitenciarios assumem uma dimensao critica no
contexto da recuperagdo judicial, devido a natureza sensivel e altamente
demandante das atividades realizadas nessas unidades. A operagdo de um
sistema prisional privado depende de um quadro de profissionais capacitados,
que inclui agentes penitenciarios, educadores, profissionais de saude, entre
outros, colaboradores estes que ndo apenas garantem o funcionamento diario
das unidades, mas desempenham um papel essencial na promoc¢ado da
segurancga interna e no cumprimento da fungdo ressocializadora do sistema
prisional. No entanto, o processo de recuperagédo judicial pode impactar
diretamente as condi¢cdes de trabalho e a gestdo desses recursos humanos,
criando desafios que afetam tanto a continuidade dos servigos quanto o bem-
estar dos trabalhadores.

Um dos principais desafios enfrentados durante a recuperacao judicial é
a manuteng¢ao do quadro funcional em condi¢des de crise financeira. A redugéo

de custos operacionais, frequentemente adotada como estratégia para viabilizar
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o plano de recuperagao, pode resultar em cortes no quadro de pessoal, atrasos
no pagamento de salarios e beneficios ou diminuicdo de investimentos em
treinamento e capacitagao'®3.

Essas medidas, embora possam gerar alivio financeiro temporario, tém
implicagbes negativas de longo prazo para a eficiéncia da operagéo e para a
seguranca das unidades prisionais. A diminuicdo do efetivo ou a falta de
capacitacao adequada pode comprometer a capacidade da concessionaria de
manter a ordem interna, aumentar o risco de incidentes e prejudicar a qualidade
do atendimento aos detentos.

N&o somente isso, a sobrecarga de trabalho decorrente de cortes no
quadro de pessoal pode gerar altos niveis de estresse e desgaste fisico e mental
entre os funcionarios, especialmente entre agentes penitenciarios, que ja atuam
em um ambiente de elevada pressdo e risco. Condigcdes de trabalho
inadequadas, associadas a um ambiente de incerteza quanto a estabilidade
financeira da empresa, podem levar a uma queda na moral dos funcionarios e a
um aumento na rotatividade, o que agrava ainda mais os desafios operacionais
enfrentados pela concessionaria, cenario este que, também, prejudica a
implementagao de programas de ressocializagédo, que dependem diretamente do
engajamento e da qualificagdo dos profissionais envolvidos.

Naturalmente, por conta destas incertezas, a recuperagéao judicial pode
afetar as relagdes trabalhistas, com aumento de conflitos entre a concessionaria
e 0s empregados, ja que questdes como atrasos salariais, descumprimento de
obrigagdes trabalhistas e falta de comunicagédo clara sobre o processo de
recuperacao podem levar a instabilidades de recursos humanos — com eventuais
desligamentos —, que ndo apenas aumentam os custos da empresa, mas, ainda,
geram instabilidade operacional. Esses conflitos, se n&o forem geridos
adequadamente, podem resultar em greves ou paralisagbes que impactam
diretamente a prestagcdo dos servigos penitenciarios e a seguranca das

unidades.

53 Ainda que uma das principais premissas da ferramenta da recuperagéo judicial seja a
manutengdo do emprego dos trabalhadores, de acordo com o estabelecido pelo artigo 47 da Lei
11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperacgao Judicial): “a recuperagéo judicial tem por objetivo
viabilizar a superagéo da situagao de crise econémico-financeira do devedor, a fim de permitir a
manutengédo da fonte produtora, do emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores,
promovendo, assim, a preservagdo da empresa, sua fungdo social e o estimulo a atividade
econbmica”
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Portanto, a gestdo eficiente de recursos humanos e a garantia de
condigdes dignas de trabalho durante a recuperacéo judicial de empresas neste
setor sdo fundamentais para a continuidade dos servigcos penitenciarios e para a
preservagao da seguranga e do bem-estar dos envolvidos — além de, por 6bvio,
manter o emprego dos trabalhadores (pilar da ferramenta da recuperacéo
judicial).

O plano de recuperacéao deve incluir medidas especificas para assegurar
a manutencdo de um quadro funcional adequado, bem como estratégias para
minimizar os impactos negativos sobre os trabalhadores, o que pode incluir a
priorizacdo do pagamento de salarios e beneficios, a implementagcdo de
programas de apoio emocional e psicoldgico, e a busca por solugdes negociadas
com os sindicatos e demais representantes dos empregados.

Assim, a gestdo de recursos humanos e as condi¢gdes de trabalho no
contexto da recuperacéo judicial ndo podem ser negligenciadas, especialmente
no setor penitenciario, onde a qualidade do servico esta diretamente relacionada
a eficiéncia e ao comprometimento dos colaboradores.

Proteger e valorizar os profissionais envolvidos é ndo apenas uma
obrigagdo ética e legal, mas, também, uma condi¢gdo indispensavel para o
sucesso do processo de recuperagdo e para a manutencdo da confiangca do
poder concedente e da sociedade na capacidade da concessionaria de cumprir

suas responsabilidades.

3.5 Intervencgao Estatal

Ante este cenario de crise econbmico-financeira em uma empresa
concessionaria de servigo publico — penitenciario —, importante se ressaltar o
papel do Estado (Poder Publico)'®, ou seja, (re)visitar a complexa dinamica
entre o Poder Publico e as empresas concessionarias de servigos penitenciarios

que enfrentam processos de recuperacéo judicial. Para tanto, ha de se ter em

154 Tanto como poder concedente, quanto como responsavel pelos servigos publicos, garantidor
de entrega de servigos essenciais a sociedade.
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mente as bases juridicas para tal intervengdo estatal e a sua aplicabilidade,
assim como deve-se atentar as responsabilidades do Estado, as estratégias
regulatorias e as intervengdes necessarias para assegurar a continuidade e a
qualidade dos servigos penitenciarios, enquanto se explora, também, os desafios
econdmicos e legais da recuperagao judicial.

Reforcando a importancia do servigo penitenciario como fungao essencial
da Administragao Publica, deve-se destacar a responsabilidade governamental
na garantia da seguranga publica e na promogado da reinsergdo social dos
detentos. Importante estabelecer o quadro legal e constitucional que define o
papel do Estado (Poder Publico) na supervisdo e na regulagdo de empresas
concessionarias que prestam tais servigos.'5®

E preciso se atentar as estratégias regulatérias adotadas pelo Estado
(Poder Publico) para monitorar e fiscalizar as operagdes das concessionarias de
servigos penitenciarios, especialmente aquelas em recuperagédo judicial, de
modo com que se observe os mecanismos de controle, as politicas de
compliance e os critérios utilizados pelo Poder Publico para assegurar que as
empresas mantenham os padrdes exigidos de servico, mesmo diante de
dificuldades financeiras.

Observa-se que existem diferentes formas de intervengao estatal em uma
concessionaria de servico publico, como apoio financeiro, reestruturacdo de
contratos ou mesmo retomada temporaria dos servigos'®, analisando as
implicagdes legais, econdmicas e sociais dessas ac¢des pelo Estado.

Assim, deve-se atentar aos principais desafios enfrentados pelo Poder
Publico na gestao de concessdes de servigos penitenciarios em situagao de crise
econdmico-financeira. Isso inclui a tensdo entre a necessidade de manter a
viabilidade econémica das empresas e a obrigagdo de garantir a continuidade
dos servigos publicos essenciais, respeitando — sempre — os direitos humanos

dos detentos.

55 Como dito anteriormente, o servigo penitenciario, por sua natureza, configura-se como uma
fungdo essencial da Administragdo Publica, vinculada diretamente a seguranga publica e a
promogéao da dignidade da pessoa humana, conforme os artigos 1°, lll, e 144 da Constituigao
Federal de 1988. A Lei de Execugdo Penal (Lei n° 7.210/1984) reforca essa fungdo ao
estabelecer diretrizes para a administragdo penitenciaria, enfatizando a ressocializagédo e a
assisténcia ao apenado (art. 1°).

156 Qu ainda, em alguns casos, a declaragéo de caducidade e a retomada dos servigos publicos
anteriormente concedidos.
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Assim, se espera identificar recomendagdes para aprimorar as politicas
publicas e a regulagdo das empresas concessionarias de servigos penitenciarios
em recuperacao judicial'®’. O estudo pretende encontrar medidas para fortalecer
0 arcabougo regulatorio, promover a transparéncia e a responsabilidade social
das empresas e assegurar a eficacia e a humanizagcdo dos servigos
penitenciarios. Devem ser consideradas também estratégias para prevenir
futuras crises financeiras nas concessionarias € melhorar a colaboragao entre o
setor publico e privado.

Este topico, portanto, oferece uma analise critica do papel do Estado
(Poder Publico) na delicada intersecéo entre direito empresarial, administracéo
de servigos penitenciarios e direitos humanos, destacando a necessidade de
uma abordagem equilibrada que equilibre interesses econémicos com
imperativos de justiga social (direito a dignidade) e seguranga publica.

As bases juridicas para a intervengdo estatal em empresas
concessionarias de servicos publicos estdo firmemente assentadas no
ordenamento juridico brasileiro, especialmente no que se refere a supremacia
do interesse publico e a continuidade dos servicos essenciais — ambos
firmemente ja abordados anteriormente.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 175'%8, estabelece que
cabe ao Poder Publico organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao e permissao, os servigos publicos. Essa delegagao, no entanto, n&o
implica a renuncia do Estado (Poder Publico) ao controle e a supervisdo sobre
tais servigos, pois, conforme o principio da indisponibilidade do interesse publico,
a Administragdo Publica mantém a prerrogativa de intervir sempre que a
prestacdo do servico for ameacada ou comprometer o bem-estar — interesse —
da coletividade.

A intervencgao estatal, prevista no artigo 32 da Lei n. 8.987/1995"%° (Lei de

Concessbes e Permissdes de Servigos Publicos), pode ocorrer em casos de

57 Recomendagdes, tendéncias, inovagbes e demais — singelas — contribuigbes sero tratadas
em capitulo posterior.

%8 BRASIL, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: 5 de outubro de 1988.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissao, sempre através de licitagao, a prestagao de servicos publicos.

159 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigcos Publicos.
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desequilibrio  econdmico-financeiro, falhas operacionais graves ou
descumprimento das clausulas contratuais por parte da concessionaria.

Esse dispositivo normativo autoriza o poder concedente (Poder Publico)
a assumir temporariamente a gestdo do servigco publico concedido, com o
objetivo de garantir a continuidade e a regularidade dos servigos publicos.
Durante o periodo de intervengéo, é obrigatéria a apuragdo das causas que
motivaram a medida, e, caso sejam constatadas falhas insanaveis ou
descumprimentos contratuais graves, pode-se chegar a declaragdo de
caducidade da concessdo, conforme regulado pelo artigo 38 da mesma
legislacéo.

Sendo veja-se o referido dispositivo, em seu capitulo 1°, que define
quando pode ser declarada a caducidade pelo poder concedente (Poder
Publico):

Art. 38. A inexecucgao total ou parcial do contrato acarretara, a critério
do poder concedente, a declaragao de caducidade da concessao ou a
aplicacao das sangdes contratuais, respeitadas as disposicoes deste
artigo, do art. 27, e as normas convencionadas entre as partes.

§ 12 A caducidade da concessao podera ser declarada pelo poder
concedente quando:

| - 0 servigo estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente,
tendo por base as normas, critérios, indicadores e parametros
definidores da qualidade do servigo;

Il - a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposicoes
legais ou regulamentares concernentes a concessao;

Il - a concessionaria paralisar o servico ou concorrer para tanto,
ressalvadas as hipoteses decorrentes de caso fortuito ou forga maior;

IV - a concessionaria perder as condicbes econdmicas, técnicas ou
operacionais para manter a adequada prestacao do servigo concedido;

V - a concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por
infracdes, nos devidos prazos;

VI - a concessionaria ndo atender a intimagao do poder concedente no
sentido de regularizar a prestagao do servigo; e

VIl - a concessionaria ndao atender a intimacado do poder concedente
para, em 180 (cento e oitenta) dias, apresentar a documentagao

Art. 32. O poder concedente podera intervir na concessao, com o fim de assegurar a adequagao
na prestagéo do servico, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares
e legais pertinentes.

Paragrafo unico. A intervengao far-se-a por decreto do poder concedente, que contera a
designacao do interventor, o prazo da intervengao e os objetivos e limites da medida.
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relativa a regularidade fiscal, no curso da concessao, na forma do art.
29 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Dentro do prazo de trinta dias, conforme o artigo 33'%° do referido diploma
legal, o poder concedente (Poder Publico) devera instaurar o procedimento
administrativo correspondente para apuragdo e comprovagdo das causas
determinantes, assim como as responsabilidades. Ao fim deste procedimento o
Poder Publico devolvera a administragdo do servigo publico a concessionaria,
caso nado seja — em decorréncia do procedimento — extinta a concesséo,
conforme artigo 34 da Lei n. 8.987/95'6" (Lei de Concessdes e Permissdes de
Servigos Publicos).

Além disso, a Lei n. 11.101/2005 (Lei de Recuperagao e Faléncias) —
assim como sua atualizagdo pela Lei n. 14.112/2020 —, embora nao trate
diretamente da intervencao estatal em concessionarias, estabelece principios
que podem ser aplicados por analogia no contexto da recuperacgao judicial.

A preservacao da empresa, prevista como um dos pilares do processo de
recuperacao, deve ser conciliada com a garantia de continuidade dos servigos
publicos, um direito fundamental assegurado pela Constituicdo Federal de

1988162, Nesse sentido, a intervengdo estatal torna-se um instrumento legitimo

60 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigcos Publicos.

Art. 33. Declarada a intervencao, o poder concedente devera, no prazo de trinta dias, instaurar
procedimento administrativo para comprovar as causas determinantes da medida e apurar
responsabilidades, assegurado o direito de ampla defesa.

§ 128Se ficar comprovado que a intervengdo ndo observou os pressupostos legais e
regulamentares sera declarada sua nulidade, devendo o servigo ser imediatamente devolvido a
concessionaria, sem prejuizo de seu direito a indenizagéao.

§ 22 O procedimento administrativo a que se refere o caput deste artigo devera ser concluido no
prazo de até cento e oitenta dias, sob pena de considerar-se invalida a intervencéo.

61 Op. Cit.

Art. 34. Cessada a intervengao, se nao for extinta a concessao, a administracao do servigo sera
devolvida a concessionaria, precedida de prestacido de contas pelo interventor, que respondera
pelos atos praticados durante a sua gestéo.

62 A preservagdo da empresa, pautada no artigo 47 da Lei n. 11.101/2005, visa a manutengéo
da fonte produtora, dos empregos e dos interesses dos credores — principios basilares da
ferramenta da recuperagao judicial —. Contudo, no caso das empresas concessionarias, essa
diretriz deve ser compatibilizada com o principio da continuidade dos servigos publicos,
consagrado no artigo 175 da Constituicdo Federal de 1988 e detalhado na Lei n°® 8.987/95, que
regula as concessdes. Assim, o equilibrio entre a recuperagdo econdmica da empresa e a
continuidade do servigo publico € uma questao de interesse publico, demandando solugdes
especificas que atendam tanto a preservacdo da empresa quanto a protecdo dos direitos
fundamentais.
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e necessario para proteger os direitos da coletividade, especialmente em casos
em que a recuperacgao judicial da concessionaria comprometa a qualidade ou a
regularidade do servigo publico.

Além disso, as agéncias reguladoras desempenham um papel central na
estrutura normativa da intervencao estatal, vez que essas entidades, criadas
para fiscalizar e regular a prestagéo de servigos publicos, possuem competéncia
para recomendar ou determinar medidas corretivas, que podem incluir a
intervencao.

A atuacao das agéncias é regida por leis especificas de cada setor, que
definem critérios para monitoramento das condi¢des financeiras e operacionais
das concessionarias. Por exemplo — e como ja abordado anteriormente —, no
setor de energia elétrica, a Lei n. 9.427/1996, que criou a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), prevé a possibilidade de intervenc&o para assegurar
o cumprimento das obrigagbes contratuais e regulamentares’®3.

Portanto, as bases juridicas da intervencéo estatal estdo assentadas —
principalmente — em uma combinag&o de principios constitucionais, legislagdes
setoriais e normativas especificas que visam proteger o interesse publico.

A intervencao estatal é legitimada pelo objetivo maior de assegurar a
continuidade, a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos, mesmo em
situacoes de crise — eis que a Administracdo Publica assumiu a responsabilidade
de fornecé-los a populacdo, que ndo pode ser afetada em razdo de uma crise
econdmico-financeira de uma empresa privada a qual o Estado (Poder Publico)
confiou a execucgao de tais servigos.

No contexto da recuperacgao judicial, essas bases juridicas fornecem os
parametros para a atuagéo do poder concedente, das agéncias reguladoras e do
Judiciario, garantindo que a reestruturagdo econémica da concessionaria nao
comprometa os direitos da coletividade. Essa analise reforga a importancia de
um equilibrio entre as prerrogativas do Estado (Poder Publico) e os interesses

da concessionaria — privado — e de seus credores, assegurando que a

163 A Lei n. 12.767/2012, como visto em capitulo anterior, restringiu empresas concessionarias
de servicos publicos do setor de energia de requerer recuperacao judicial, autorizando a extingdo
da concessao e legitimando a prestagdo — temporaria — do servigo publico pelo Poder Publico
concedente.
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intervencao estatal seja um mecanismo eficiente e proporcional no cumprimento
de suas finalidades.

A intervencao estatal em empresas concessionarias de servigos publicos
no contexto da recuperacéo judicial é fundamentalmente orientada pela protecéo
ao interesse publico e essa protecdo — que € a esséncia da concessao de
servigos publicos — tem como objetivo assegurar que a prestagcao de servigos
essenciais, como energia, transporte, saneamento e, no caso especifico, gestéo
penitenciaria, seja continua, eficiente e acessivel, independentemente das
condic¢des financeiras da concessionaria. O interesse publico, nesse contexto,
nao se limita a manutencdo dos servigos, mas, também, engloba a garantia de
direitos fundamentais dos detentos e a preservacdo da ordem social e
econdmica.

A protecgao ao interesse publico justifica a intervengao estatal em diversas
modalidades, desde medidas temporarias, como a intervengdo administrativa,
até acdes mais definitivas, como a declaracdo de caducidade — previstas nos
artigos 33 e 38 da Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos
Publicos), respectivamente —. Em cada caso, a atuagao do poder concedente
(Poder Publico) deve ser guiada pelo principio da proporcionalidade, de forma a
balancear a necessidade de preservar os servigos publicos com o respeito aos
direitos e a autonomia da concessionaria’64.

Contudo, em situagdes de crise severa, em que a recuperacgao judicial ndo
consegue assegurar a continuidade dos servigos publicos concedidos ou quando
ha risco iminente de colapso, a intervengcdo estatal se torna uma medida
indispensavel para evitar prejuizos irreparaveis a coletividade.

No setor penitenciario, a protegdo ao interesse publico ganha uma
dimens&o ainda mais sensivel, pois envolve direitos humanos fundamentais,
como a dignidade dos detentos e a seguranga da sociedade, assim, a falha na
prestacdo dos servigos penitenciarios pode gerar ndo apenas consequéncias
diretas para os detentos, como a deterioracido das condi¢des de vida e a violagéo
de direitos, mas, ainda, impactos significativos na seguranga publica, como
aumento da reincidéncia criminal, motins ou sobrecarga em unidades publicas ja

superlotadas.

164 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p.
300.
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Nesses casos, a intervencao estatal desempenha um papel central para
assegurar que os servigos continuem sendo prestados de forma eficiente e que
o contrato de concessdo atenda as finalidades sociais e juridicas que o
fundamentam.

A protecgdo ao interesse publico também exige que a intervengado estatal
seja conduzida com transparéncia e eficiéncia, promovendo solu¢des que
minimizem os impactos financeiros, operacionais e sociais da recuperacao
judicial.

O poder concedente (Poder Publico) e as agéncias reguladoras tém o
dever de atuar de forma articulada, fiscalizando e supervisionando as atividades
da concessionaria e, quando necessario, impondo ajustes operacionais e
administrativos que garantam a continuidade dos servigos. Além disso, a
intervencao estatal pode envolver medidas de apoio financeiro ou reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, desde que essas agdes estejam devidamente
fundamentadas e demonstrem sua contribuicdo para a protecédo dos interesses
da coletividade.

Outro aspecto relevante € a necessidade de dialogar com os demais
stakeholders envolvidos no processo de recuperagao judicial, como credores,
trabalhadores e representantes da sociedade civil, de forma a garantir que as
decisbes tomadas durante a intervencao estatal reflitam uma visdo ampla e
equilibrada do interesse publico.

Essa abordagem participativa fortalece a legitimidade da intervencao e
aumenta as chances de sucesso da recuperagdo, ao alinhar os objetivos
financeiros e operacionais da concessionaria com as demandas e expectativas
da sociedade.

Desse modo, a intervengao estatal, enquanto instrumento de proteg¢ao ao
interesse publico — e somente quando necessaria —, € uma ferramenta
indispensavel no contexto da recuperacdo judicial de concessionarias de
servigos publicos. Ao preservar a continuidade dos servigos e assegurar o
respeito aos direitos fundamentais, a atuacdo do poder concedente reafirma a
centralidade do interesse coletivo nas relagbes contratuais e no regime juridico
das concessbes, garantindo que o processo de recuperagédo judicial seja
conduzido de forma compativel com os valores e principios que sustentam o

Estado democratico de direito.
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Essa abordagem ndo apenas resguarda o bem-estar social — interesse
coletivo —, mas, ainda, fortalece a confiangca da sociedade nas instituicdes
publicas e no modelo de concessdo como mecanismo eficaz de gestdo de
Servigcos essenciais.

As modalidades de intervencdo estatal no contexto da recuperagao
judicial de empresas concessionarias de servigos publicos refletem a
necessidade de equilibrio entre a preservacao do interesse publico e o respeito
a autonomia empresarial. Essas modalidades, previstas em normas
constitucionais, legislativas e regulamentares, sdo mecanismos que permitem ao
Poder Publico — como poder concedente e como Estado — assegurar a
continuidade e a qualidade da prestacdo dos servigcos publicos essenciais
durante o periodo de crise financeira da empresa concessionaria. Cada
modalidade apresenta diferentes graus de intervenc¢do, adaptados a gravidade
da situagao enfrentada e as peculiaridades — e sensibilidade — do setor de
servigco em questao.

Conforme ja citado, prevista no artigo 32 da Lei n. 8.987/95 (Lei de
Concessbes e Permissbes de Servigos Publicos)'®®, a modalidade da
intervencdo administrativa ocorre quando o poder concedente assume
temporariamente a gestdo da concessionaria — enquanto perdurar o
procedimento administrativo para apuragcdo e comprovagao das causas
determinantes, assim como as responsabilidades — em situacbes de
descumprimento grave das obriga¢des contratuais, falhas na prestacédo dos
servigos ou — de maior destaque neste trabalho — crise financeira que ameace a
continuidade das operacgoes.

Essa intervencdo € uma medida temporaria e excepcional, destinada a
restabelecer a regularidade dos servigos publicos concedidos e identificar as
causas da crise, sendo obrigatodria a instauragdo de um processo administrativo
para apurar as responsabilidades da concessionaria e determinar as acdes

corretivas necessarias.

65 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigcos Publicos.

Art. 32. O poder concedente podera intervir na concessao, com o fim de assegurar a adequagao
na prestagéo do servico, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares
e legais pertinentes.

Paragrafo unico. A intervengao far-se-a por decreto do poder concedente, que contera a
designacgao do interventor, o prazo da intervengao e os objetivos e limites da medida.
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Outra modalidade de interferéncia estatal € a possivel flexibilizacdo de
clausulas contratuais da concessao, que pode ser eficaz no contexto de uma
eventual recuperacado de empresa concessionaria de servigo publico, ao passo
que o poder concedente (Poder Publico) pode renegociar prazos, metas e
obrigacdes contratuais da concessionaria, ajustando os termos do contrato de
concessao para acomodar as limitagdes financeiras temporarias enfrentadas
pela empresa. Essa flexibilizagdo visa preservar a continuidade dos servigos
publicos sem comprometer a viabilidade econémica da concessionaria, sendo
uma alternativa menos invasiva em comparacdo com a intervencao direta na
gestao.

Nos casos mais extremos, o poder concedente pode recorrer
a caducidade da concessao — como ja esbogado anteriormente —, medida que
extingue o contrato em virtude da incapacidade irreversivel da empresa
concessionaria de cumprir suas obrigag¢des contratuais e garantir a continuidade
dos servigos.

Prevista no artigo 38 da Lei n. 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes

de Servigos Publicos)'®®, a caducidade é aplicada quando todas as tentativas de

66 BRASIL, Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessbes e Permissdes de
Servigcos Publicos.

Art. 38. A inexecucgao total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder concedente, a
declaracao de caducidade da concessao ou a aplicacdo das sancdes contratuais, respeitadas as
disposi¢des deste artigo, do art. 27, e as normas convencionadas entre as partes.

§ 12 A caducidade da concessao podera ser declarada pelo poder concedente quando:

| - o servigo estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as
normas, critérios, indicadores e parametros definidores da qualidade do servigo;

Il - a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposi¢cdes legais ou regulamentares
concernentes a concessao;

lll - a concessionaria paralisar o servico ou concorrer para tanto, ressalvadas as hipoteses
decorrentes de caso fortuito ou forga maior;

IV - a concessionaria perder as condigcdes econdmicas, técnicas ou operacionais para manter a
adequada prestacao do servigo concedido;

V - a concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infragdes, nos devidos prazos;
VI - a concessionaria ndo atender a intimacao do poder concedente no sentido de regularizar a
prestacao do servico; e

VII - a concessionaria ndo atender a intimagdo do poder concedente para, em 180 (cento e
oitenta) dias, apresentar a documentacao relativa a regularidade fiscal, no curso da concesséo,
na forma do art. 29 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 2° A declaragdo da caducidade da concessdo devera ser precedida da verificagdo da
inadimpléncia da concessionaria em processo administrativo, assegurado o direito de ampla
defesa.

§ 32 N&o sera instaurado processo administrativo de inadimpléncia antes de comunicados a
concessionaria, detalhadamente, os descumprimentos contratuais referidos no § 1° deste artigo,
dando-lhe um prazo para corrigir as falhas e transgressdes apontadas e para o enquadramento,
nos termos contratuais.
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recuperacao ou reestruturagao da concessionaria se mostram insuficientes, e o
servico publico € transferido a outro operador ou assumido diretamente pelo
Estado (Poder Publico). Essa medida, embora drastica, € considerada o ultimo
recurso para proteger o interesse publico e assegurar a prestagao dos servigos
essenciais a sociedade.

Os critérios para a declaracdo de caducidade estdo intrinsecamente
ligados a gravidade e a persisténcia das falhas cometidas pela concessionaria,
sendo que, primeiramente, € necessario que haja descumprimento reiterado e
injustificado das clausulas contratuais, especialmente aquelas que tratam de
metas de desempenho, manutencdo da infraestrutura, investimentos
obrigatdrios e atendimento as normas de qualidade e segurancga.

No setor penitenciario, o ndo cumprimento de obrigagdes relacionadas a
seguranca dos detentos e a promogao de programas de ressocializagdo pode
justificar a caducidade, considerando o impacto direto dessas falhas sobre a
dignidade dos encarcerados e a seguranga publica.

Além disso, tem-se a incapacidade financeira irreversivel da
concessionaria como outro fator para a declaragao de caducidade, demonstrada
pela ineficacia das tentativas de recuperacéo judicial e pela impossibilidade de
reequilibrar economicamente o contrato. Logo, essa situacdo pode ser
evidenciada por atrasos continuos no pagamento de fornecedores e
empregados, redugdo drastica da capacidade operacional e falta de condi¢des
para realizar os investimentos necessarios a manutengao do servigo, ou seja,
nesse cenario, a caducidade surge como uma medida inevitavel para evitar a
deterioracio dos servigos e preservar o interesse coletivo.

Ndo somente isso, para a declaragdo de caducidade requer a
comprovacao de que a intervengao estatal ou as demais medidas corretivas

foram insuficientes para restabelecer a regularidade da prestagdo do servigo

§ 4¢ Instaurado o processo administrativo e comprovada a inadimpléncia, a caducidade sera
declarada por decreto do poder concedente, independentemente de indenizagcdo prévia,
calculada no decurso do processo.

§ 52 A indenizagao de que trata o paragrafo anterior, sera devida na forma do art. 36 desta Lei e
do contrato, descontado o valor das multas contratuais e dos danos causados pela
concessionaria.

§ 62 Declarada a caducidade, ndo resultara para o poder concedente qualquer espécie de
responsabilidade em relagcdo aos encargos, 6nus, obrigacées ou compromissos com terceiros
ou com empregados da concessionaria.
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publico, de modo com que o poder concedente deve exaurir todas as alternativas
disponiveis.

Ainda é exigivel a realizagdo, como dito, do procedimento administrativo
que assegure o contraditorio e a ampla defesa da empresa concessionaria para
a verificagdo da inadimpléncia, conforme o paragrafo 2° do artigo 38 da Lei n.
8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos).

Assim, a caducidade é fundamentada na garantia de continuidade do
servigo publico apos a extingdo do contrato de concesséo, ou seja, o poder
concedente deve estar preparado para transferir a execugcdo do servico para
outro operador ou, ainda, pronto para assumir temporariamente a operacéo,
assegurando que nao haja interrupgado na prestagdo do servigo a sociedade.
Essa transigao deve ser muito bem planejada para evitar os impactos negativos,
especialmente nestes setores mais sensiveis.

Além disso, o Poder Publico ainda pode adotar medidas de apoio
financeiro ou de reequilibrio econémico-financeiro do contrato para viabilizar a
recuperacdo da empresa concessionaria, incluindo subsidios temporarios,
revisdo tarifaria ou aporte de recursos publicos, desde que devidamente
fundamentadas e aprovadas pelos 6rgdos competentes'®’. O objetivo é criar
condicbes que permitam a concessionaria superar a crise financeira sem
comprometer a qualidade do servigo publico — ainda mais se tratando de servigos
de alta sensibilidade social.

Assim, as possibilidades de intervencdo estatal no contexto da
recuperacdo judicial variam de acordo com a gravidade da situagcdo e as
particularidades do contrato de concessao, mas compartilham o objetivo comum
de proteger o interesse publico e assegurar a continuidade dos servigos
essenciais.

Essas modalidades evidenciam a necessidade de um equilibrio delicado
entre a atuagdo do Estado (Poder Publico concedente) e a autonomia da
concessionaria (setor privado), garantindo que a intervengéo seja proporcional,
eficiente e alinhada aos principios do direito administrativo e da recuperacao
judicial — sempre zelando pelo respeito aos direitos fundamentais envolvidos

indiretamente nestes servicos —. Essa abordagem reforga a centralidade do

67 Criagdo de politicas publicas voltadas ao ecossistema penitenciario sustentavel, fundos
especificos, regulamentagoes e fiscalizagdes especializadas.
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interesse publico no regime de concessdes e demonstra a relevancia da
intervencdo estatal como instrumento de regulagdo e protecdo social em
situacdes de crise empresarial.

Neste panorama, nitidos sao os impactos da intervencado estatal na
prestacdo de servigos publicos durante o processo de recuperagao judicial de
concessionarias, refletindo a natureza sensivel e essencial desses servigos para
a coletividade. A intervengéo — prevista como uma medida extrema para garantir
a continuidade e a qualidade da prestagdo — pode gerar consequéncias tanto
positivas quanto desafiadoras, afetando a operagdo das concessionarias, a
confianca dos stakeholders e a propria percepcao da sociedade sobre a eficacia
do modelo de concesséao.

Dentre os principais impactos deve-se atentar a garantia da continuidade
dos servigcos publicos essenciais, os desafios operacionais e financeiros, o
reflexo na relagdo entre o poder concedente e os stakeholders da concessionaria
(como credores, trabalhadores e usuarios do servi¢o), a legitimidade do modelo
de concessao e a propria visdao e confianga da sociedade nas instituicdes
publicas e privadas (e a interacdo entre elas), bem como a sustentabilidade
econdmica da operacao apos a intervencao estatal.

Assim, a intervencdo estatal deve ser conduzida com base em um
planejamento transparente e articulado, que priorize a continuidade do servigo
publico e a protecéo ao interesse coletivo, ao mesmo tempo em que minimize os
efeitos colaterais sobre os stakeholders e preserve a confianga na capacidade
do modelo de concessao de atender as demandas da sociedade. Esse equilibrio
€ essencial para que a intervencgao estatal ndo apenas resolva crises imediatas,
mas, também, fortaleca a resiliéncia do sistema de concessdes e a legitimidade
das instituicoes envolvidas.

A analise de estudos de caso e experiéncias praticas de intervengao
estatal no contexto da recuperagéo judicial de concessionarias de servigos
publicos € essencial para compreender os desafios e as possibilidades desse
mecanismo no cenario real. Essas experiéncias permitem identificar boas
praticas, avaliar os resultados obtidos e explorar os limites do modelo de
concessao em situacdes de crise, oferecendo subsidios para a construgao de

solugdes mais eficazes e alinhadas ao interesse publico.
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Deste modo, atenta-se a verificagdo de exemplos concretos onde o
Estado (Poder Publico) interveio para auxiliar empresas concessionarias de
servigos publicos.

Um caso emblematico no Brasil € o do Complexo Penitenciario de
Itaquitinga, localizado na Zona da Mata Norte de Pernambuco. As obras foram
iniciadas em 2010 como uma Parceria Publico-Privada (PPP), o projeto visava
construir e operar um complexo penitenciario com capacidade para mais de
3.000 vagas. No entanto, a empresa responsavel pela construgdo enfrentou
dificuldades financeiras, levando a paralisagcdo das obras em 2012. Diante desse
cenario, o governo de Pernambuco decidiu, em 2015, extinguir a PPP e assumir
diretamente a administracdo do complexo. Essa intervencao estatal foi crucial
para retomar as obras e, em 2018, a primeira unidade do complexo foi
inaugurada, comegando a receber presos apos quase oito anos do inicio das
obras.

No setor de energia elétrica, destaca-se a situagdo envolvendo a
concessionaria Enel em S&o Paulo'®®. Em outubro de 2024, apos uma série de
apagbes que afetaram milhdes de consumidores, houve uma expectativa por
parte das autoridades municipais e estaduais de que a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) decretasse intervencdo na concessdo da Enel.
Entretanto, a Aneel negou a intervencgao e optou por notificar a empresa sobre o
inicio de um processo que poderia resultar na extincdo do contrato de
concessao. Essa deciséo evidenciou a cautela da agéncia reguladora em adotar
medidas extremas, preferindo inicialmente acbes menos invasivas para
assegurar a continuidade e a qualidade do servigo prestado.

Esses estudos de caso revelam alguns fatores criticos para o sucesso da
intervengdo estatal no contexto da recuperacédo judicial, tendo-se em conta,
primeiramente, que a transparéncia e a comunicagao clara com os stakeholders
sdo fundamentais para preservar a confianga na capacidade do Poder Publico
de gerenciar a crise. Em segundo lugar, a intervengédo deve ser acompanhada

de um planejamento detalhado, que inclua medidas de curto, médio e longo

168 Ressaltando a previséo da Lei n. 12.767/2012 que, como visto em capitulo anterior, restringiu
empresas concessionarias de servigos publicos do setor de energia de requerer recuperagao
judicial, autorizando a extingdo da concessao e legitimando a prestagao — temporaria — do servigo
publico pelo Poder Publico concedente.
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prazo para restabelecer a sustentabilidade financeira e operacional da
concessao. Por fim, a articulagdo entre diferentes niveis de governo, 6rgaos
reguladores e a sociedade civil é essencial para alinhar as agdes de intervencéo
as demandas e expectativas da coletividade.

A analise de experiéncias praticas também evidencia os riscos e desafios
associados a intervengao estatal, eis que a judicializacdo de medidas, os custos
elevados e a resisténcia de partes interessadas sdo fatores que podem
comprometer a eficacia da intervencdo e dificultar a recuperacdo da
concessionaria. Essas ligdes praticas reforgam a importancia de uma abordagem
equilibrada e criteriosa, que considere ndo apenas os aspectos econémicos, mas
também os sociais, politicos e institucionais.

Dessa forma, estes casos praticos oferecem uma base empirica
indispensavel para a compreensao da intervengdo estatal no contexto da
recuperacao judicial de concessionarias de servigos publicos. Ao identificar
padroes, destacar boas praticas e apontar desafios, essas analises contribuem
para o aperfeicoamento do marco regulatorio, o fortalecimento das instituicdes
envolvidas e a construgdo de um modelo de intervengdo mais eficaz e alinhado

ao interesse publico.

3.6 Comparagao com legislagao estrangeira

Aqui se propde uma analise comparativa entre a legislagéo brasileira e as
leis de outros paises no que tange a recuperagao judicial de empresas
concessionarias de servigos publicos, com atencdo particular nas diferencas,
similaridades e licdes que podem ser aprendidas com esses sistemas juridicos
internacionais. Esta se¢édo do trabalho oferece uma visdo ampla sobre como
diversos regimes legais abordam os desafios e oportunidades associados a
recuperacdo judicial de entidades que desempenham fungdes vitais na
infraestrutura publica.

Para tanto, se estabelece o contexto e os objetivos da analise
comparativa, delineando a importancia de compreender as diferentes

abordagens legislativas para a recuperagdo judicial de empresas
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concessionarias de servigcos publicos. Esta contextualizacédo serve para realgar
a relevancia da pesquisa no aprimoramento das praticas e politicas nacionais,
visando uma gestdo mais eficaz e sustentavel dessas empresas em momentos
de crise.

A analise comparativa se desenvolve através da exploracdo de aspectos
da legislacao estrangeira relacionados a recuperagéo judicial, incluindo, mas n&o
se limitando a procedimentos de insolvéncia, mecanismos de protecdo ao
servigo publico, tratamento de credores e a interagdo entre leis de faléncias e
regulamentacdes especificas do setor de servigos publicos. Esse estudo
identifica praticas legislativas que possam oferecer pontos valiosos para o
aperfeicoamento do marco legal brasileiro.

Desta forma, explora-se as principais diferencas e similaridades entre as
legislagbes examinadas, enfatizando como cada sistema busca equilibrar a
viabilidade econémica das empresas em recuperacéo judicial com a garantia da
continuidade dos servigos publicos essenciais. Esse contraste permite uma
reflexdo sobre os diversos modelos de intervengao estatal e sobre as estratégias
de reestruturagdo empresarial adotadas em diferentes contextos juridicos.

Com isso, deve-se atentar aos marcos juridicos internacionais sobre a
recuperacdo judicial eis que, portanto, oferecerdo ricas e diversificadas
perspectivas para a analise do processo de reestruturacido de uma empresa em
crise, especialmente no que diz respeito as empresas concessionarias de
servigos publicos.

Cada sistema juridico reflete suas especificidades culturais, sociais,
econOmicas e regulatérias, mas todos compartilham o objetivo comum de
viabilizar a recuperacdo de empresas em crise, preservando empregos,
assegurando o cumprimento das obrigagdes com os credores e, no caso de
concessionarias, garantindo a continuidade dos servigos publicos essenciais a
comunidade.

Um dos exemplos mais influentes no direito internacional é o Capitulo 11

do Bankruptcy Code'®® dos Estados Unidos, que estabelece um regime

169 Chapter 11 - Bankruptcy Basics — This chapter of the Bankruptcy Code generally provides for
reorganization, usually involving a corporation or partnership. A chapter 11 debtor usually
proposes a plan of reorganization to keep its business alive and pay creditors over time. People
in business or individuals can also seek relief in chapter 11. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA,
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amplamente reconhecido pela sua flexibilidade e enfoque na reorganizagéo de
empresas viaveis, este Capitulo rege a “reorganization’”” empresarial, que se
trata de um conceito similar a recuperacéo judicial brasileira.

Esse marco legal permite que as empresas em dificuldade financeira
permanegam sob o controle de seus gestores enquanto negociam um plano de
recuperacao com credores e outros stakeholders. O Capitulo 11 confere ampla
protecdo contra agdes judiciais durante o periodo de recuperagao (stay
automatic), o que proporciona as empresas o tempo necessario para reestruturar
suas operacoes e finangas. Este mecanismo, portanto, concede a suspencéao de
execucdes de dividas de modo a permitir que a empresa em crise continue
operando, que proponha um plano de reestruturacéo financeira e operacional,
que negocie um possivel adiamento das dividas, bem como que consiga novo
credito a partir de uma aprovacgao judicial.

Assim, essa abordagem é particularmente relevante para concessionarias
de servigos publicos, cuja operagao continua € essencial para o bem-estar
social. Nos casos envolvendo concessionarias, o sistema norte-americano prevé
que as empresas devem demonstrar a viabilidade de continuar operando,
garantindo que os servigos publicos ndo sejam interrompidos.

Na Europa, a Diretiva (UE) 2019/1023""'" sobre reestruturagido e
insolvéncia, também conhecida como Diretiva de Reestruturacido Preventiva,
apresenta um modelo inovador que incentiva a renegociagdo antecipada de
dividas e a adog¢ao de medidas preventivas antes que a situacéo financeira da
empresa se torne insustentavel.

A diretiva estabelece que os Estados-membros devem criar mecanismos
para que empresas em dificuldade possam reestruturar suas dividas sem
necessariamente recorrer a faléncia — incentivo a manuteng¢ao da empresa, de

sua atividade e dos empregos —. Isso inclui a possibilidade de renegociar

United States Congress. Code of Laws of the United States of America. Title 11, Chapter 11,
Sections 1101 to 1195.

70 No decorrer da evolugdo linguistica, muitos juristas norte americanos passaram a usar o
proprio nome “Chapter 11" para referir-se ao instituto da “reorganization” — espécie de
recuperacao judicial norte americana.

71 Diretiva (UE) 2019/1023 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de junho de 2019,
sobre os regimes de reestruturacdo preventiva, o perdao de dividas e as inibi¢gdes, e sobre as
medidas destinadas a aumentar a eficiéncia dos processos relativos a reestruturacdo, a
insolvéncia e ao perdao de dividas, e que altera a Diretiva (UE) 2017/1132 (Diretiva sobre
reestruturagdo e insolvéncia). UNIAO EUROPEIA, Parlamento Europeu. Diretiva (UE)
2019/1023. 20 de junho de 2019.
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contratos com credores e fornecedores, o que é crucial para concessionarias de
servicos publicos, dado o carater essencial de suas operagdes. A diretiva
também introduz o conceito de "plano de reestruturacédo preventivo", que deve
ser aprovado por uma maioria qualificada dos credores, garantindo maior
seguranca juridica para todas as partes envolvidas.

Outro marco juridico relevante é o Companies' Creditors Arrangement Act
(CCAA) do Canada, que se destaca por sua flexibilidade e enfoque em solugdes
negociadas.

Sob o Companies' Creditors Arrangement Act (CCAA), empresas de
grande porte'”? em dificuldades financeiras podem solicitar protegdo contra
credores enquanto desenvolvem um plano de reestruturacdo. O regime
canadense enfatiza a participacéo ativa dos credores e de outros stakeholders
no processo de recuperagao, incentivando solugbes consensuais que
assegurem tanto a viabilidade da empresa quanto a protecdo do interesse
publico — destacando os pontos convergentes com a atualizagdo da Lei de
Faléncias e Recuperacéao Judicial brasileira, pela Lei 14.112/2020.

O procedimento se inicia quando a empresa em crise econémico-
financeira solicita esta protecao judicial sob a CCAA, que concedera um prazo
de dez dias de protecéo aos credores.

O Companies' Creditors Arrangement Act (CCAA), em nova perspectiva,
é capaz de oferecer uma flexibilidade maior, assim como mais discri¢cdo judicial,
do que a Bankruptcy and Insolvency ACT (BIA)'"3,

O CCAA permite que as empresas em crise desenvolvam e proponham
um plano formal de compromisso com seus credores, que elas mantenham a
posse — por ora — de seus bens, que continuem a conduzir seus negocios e
atividades, assim como, que tenham um monitor da CCAA nomeado
especialmente para supervisdo e relato ao tribunal e credores. No caso de
concessionarias, o CCAA permite que sejam considerados os impactos sociais
e econdbmicos de uma possivel interrupgao dos servicos.

Esses marcos juridicos internacionais demonstram diferentes abordagens

para a recuperacéao judicial, mas compartilham alguns elementos comuns que

72 Geralmente, com dividas superiores a cinco milhdes de dolares.
73 | egislagdo federal canadense que regulamenta as leis de faléncia, as diretrizes e regras da
insolvéncia no territério do Canada.
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podem inspirar melhorias no modelo brasileiro. Entre eles, destacam-se a
flexibilidade para renegociar contratos, a protegédo contra a¢des judiciais durante
o periodo de recuperacao e o incentivo a participacao ativa de stakeholders na
construcao de solugdes viaveis.

Além disso, o foco na continuidade das operacdes e na protecdo do
interesse publico € uma caracteristica essencial em todos os regimes
analisados, especialmente no contexto de empresas concessionarias de
servigos publicos.

O que se pode observar € que o tratamento juridico dispensado as
empresas concessionarias de servigos publicos no exterior revela praticas
diferenciadas que buscam equilibrar a prote¢cao do interesse publico com a
necessidade de viabilizar a recuperagao econdmico-financeira dessas empresas
em crise.

Concessionarias de servigos publicos possuem caracteristicas
especificas que as distinguem de outras empresas em recuperagao judicial,
especialmente pelo impacto direto de suas operagbes na coletividade — no
interesse coletivo —. Essa peculiaridade é reconhecida em diversos sistemas
juridicos estrangeiros, que adotam medidas especificas para assegurar a
continuidade dos servicos essenciais enquanto promovem a reestruturacao
financeira dessas entidades.

Como ja mencionado, nos Estados Unidos, o Capitulo 11 do Bankruptcy
Code oferece um tratamento especial para concessionarias de servigos publicos.
O cédigo prevé que tais empresas devem garantir a continuidade do
fornecimento de servigos durante todo o processo de recuperagao judicial, sendo
vedada a interrupgéo por inadimplemento financeiro.

Além disso, os tribunais tém o poder de autorizar financiamentos
prioritarios (DIP financing'*) para assegurar que a concessionaria mantenha
suas operagdes enquanto reestrutura suas dividas. Esse modelo busca
equilibrar a protecdo aos credores com a garantia de que os usuarios dos

servigos ndo sejam prejudicados pela crise financeira da empresa.

74 Grande inspiragéo incorporada ao ordenamento juridico brasileiro pela atualizagdo da Lei de
Faléncias e Recuperacdo Judicial, pela Lei n. 14.112/2020. Financiamento DIP (debtor-in-
possession) é instrumento que permite que uma empresa em recuperagao judicial obtenha novos
recursos financeiros, prevista nos artigos 69-A a 69-F da Lei de Faléncias e Recuperagao
Judicial.
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No Reino Unido, o tratamento de concessionarias € igualmente
diferenciado, com um forte enfoque regulatério. As concessionarias operam sob
supervisdo de orgaos reguladores especificos'”, como a Office of Gas and
Electricity Markets (Ofgem), no setor de energia, e a Office of Rail and Road
(ORR), no setor ferroviario.

Em caso de crise financeira, essas agéncias desempenham um papel
ativo na avaliagdo da viabilidade da recuperag¢ao da concessionaria e na garantia
de continuidade dos servigos'’®. Uma pratica comum ¢ a transferéncia
temporaria da operagdo para um "gestor especial”, que atua sob supervisdo
estatal para estabilizar as operagdes enquanto sdo buscadas solugdes de longo
prazo, como a renegociagdo de contratos ou a substituicio da empresa
concessionaria.

O modelo canadense, regido pelo Companies' Creditors Arrangement Act
(CCAA), também oferece ferramentas especificas para empresas
concessionarias de servigos publicos. Durante o processo de reestruturacao —
recuperacdo —, essas empresas podem solicitar protegdo judicial contra
credores, a0 mesmo tempo em que se comprometem a manter os niveis de
servigo exigidos por seus contratos de concessédo e pelas regulamentagdes
setoriais. No setor de energia — por exemplo — as concessionarias em
recuperacéo judicial podem renegociar tarifas e condi¢des de fornecimento com
os reguladores, assegurando o equilibrio econémico-financeiro de suas
operagoes.

Na Franga, o tratamento de concessionarias € regido por um modelo
hibrido que combina elementos contratuais e regulamentares. A legislacéo

francesa permite que concessionarias renegociem suas obrigagdes contratuais

75 Ainda, o Reino Unido conta — em alguns casos — com um modelo hibrido de prestagdo de
servigos publicos. Em Londres, por exemplo, o transporte publico é gerido pela Transport for
London (TfL), uma entidade publica responsavel pela operagdo do metrd, 6nibus e outros
servigos de transporte. A TfL adota este modelo hibrido, onde alguns servigos sdo operados
diretamente pelo Estado (Poder Publico), enquanto outros sao concedidos a operadores privados
sob rigorosa supervisdo publica. Esse modelo busca combinar a eficiéncia da gestéo privada
com a responsabilidade e o controle estatal, assegurando a qualidade e a continuidade dos
servigos prestados a populagao.

76 Mutatis mutandis, funcionam como as agéncias reguladoras brasileiras. Ressalta-se,
novamente, a Lei n. 9.427/1996 (que criou a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL),
bem como a Lein. 12.767/2012 que restringiu as empresas concessionarias de servigos publicos
do setor de energia de requerer recuperagao judicial, autorizando a extingdo da concesséao e
legitimando a prestacao — temporaria — do servi¢o publico pelo Poder Publico concedente.
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em caso de crise, desde que obtenham aprovacédo do poder concedente. Além
disso, os contratos de concessao frequentemente incluem clausulas de
reequilibrio financeiro que podem ser acionadas em situacdes de dificuldade
econdmica — como no modelo canadense —, garantindo que a concessionaria
mantenha a prestagdo do servigo publico em niveis adequados e justos. Essa
abordagem contrasta com sistemas mais rigidos, permitindo maior flexibilidade
para adaptar o contrato as condicdes especificas de mercado.

Esses exemplos internacionais demonstram que o tratamento de
empresas concessionarias de servigos publicos no exterior frequentemente
combina instrumentos de reestruturacdo financeira com mecanismos
regulatorios que asseguram a continuidade dos servigos publicos essenciais a
sociedade.

Essa abordagem integrada reflete a necessidade de proteger o interesse
publico sem negligenciar a viabilidade econémica das concessionarias. Além
disso, sistemas juridicos que oferecem maior flexibilidade para renegociag¢des
contratuais e solu¢des personalizadas tendem a apresentar melhores resultados
na recuperacao de empresas concessionarias, minimizando os impactos para os
usuarios — sociedade — e promovendo uma transicdo mais estavel durante a
crise.

A partir deste panorama internacional, em conjunto com os principios de
direito comparado aplicaveis a recuperagdo judicial, € possivel tracar a
construcdo de sistemas juridicos que sejam simultaneamente eficazes na
reestruturacdo financeira de empresas e sensiveis as particularidades
econdmicas, sociais e institucionais de cada pais.

Deve-se destacar os principios da continuidade empresarial — adotado m
sistemas juridicos como o norte-americano e o europeu'’’, destaca-se como um
dos pilares da recuperagao judicial —; da boa-fé e colaborag&o entre as partes —

fundamentais em sistemas juridicos como o canadense, regido pelo Companies'

77 Sob o Capitulo 11 do Bankruptcy Code dos Estados Unidos, esse principio é concretizado
pela protegao contra execugdes judiciais (automatic stay) e pela possibilidade de obtengao de
financiamento prioritario (DIP financing), permitindo que empresas em dificuldades financeiras
continuem operando enquanto reestruturam suas dividas. Por outro lado, na Unido Europeia, o
principio da continuidade é fortalecido pela Diretiva de Reestruturagéo e Insolvéncia (UE
2019/1023), que incentiva a adogdo de planos de reestruturagdo preventiva, permitindo que
empresas em dificuldades negociem solu¢gdes com seus credores antes que a insolvéncia se
torne irreversivel.
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Creditors Arrangement Act (CCAA)'"® —; da supremacia do interesse publico —
destaque nas relagdes empresariais no Reino Unido e na Australia'® —; da
flexibilidade contratual — amplamente adotada em sistemas como o canadense
e o norte-americano’® —; e da sustentabilidade e responsabilidade social —
especialmente presente na Unido Europeia'®.

Pois bem, ante este estudo comparativo com o marco legal da
recuperacdo judicial em outros paises — com enfoque nas empresas
concessionarias —, abre-se espaco para, entdo, realizar uma analise pratica
internacional.

A analise de estudos de caso envolvendo concessionarias de servigos
publicos em recuperacao judicial no exterior oferece uma perspectiva empirica
sobre os desafios, solugbes e impactos de diferentes abordagens legais e
regulatorias aplicadas a essas empresas. Esses casos ilustram como os
sistemas juridicos e as politicas regulatorias podem influenciar o processo de
recuperacao, bem como os resultados alcancados, fornecendo licbes valiosas
para a melhoria dos modelos de recuperagcao adotados em outros paises,
incluindo o Brasil.

Um dos casos mais emblematicos € o da Pacific Gas & Electric (PG&E),
concessionaria de energia elétrica na Califérnia (EUA), que entrou com pedido
de recuperacédo judicial sob o Capitulo 11 do Bankruptcy Code em 2019. A

empresa enfrentava passivos estimados em mais de US$ 30 bilhdes decorrentes

78 Sob esse marco legal, credores, devedores e demais stakeholders sdo incentivados a
negociar de forma cooperativa, buscando solugbes que equilibrem os interesses das partes e
assegurem a viabilidade econdmica da empresa.

7 No Reino Unido, concessionarias em dificuldades financeiras estdo sujeitas a intervengoes
regulatérias que priorizam a protegdo dos consumidores. Agéncias como a Office of Gas and
Electricity Markets (Ofgem) tém poder para impor medidas corretivas e supervisionar a operagao
das empresas, garantindo que o servigo seja mantido independentemente da situagao financeira
da concessionaria.

Esse principio também é observado na Austrdlia, onde o regime de voluntary administration,
previsto no Corporations Act 2001, permite que um administrador externo tome decisdes
estratégicas para preservar a operagao da empresa e evitar prejuizos a coletividade.

180 Nos Estados Unidos, o Capitulo 11 permite a renegociagéo de contratos existentes, incluindo
aqueles com o Poder Publico, desde que sejam demonstrados beneficios para a continuidade
da empresa e o atendimento ao interesse publico. De forma semelhante, o CCAA
canadense possibilita ajustes contratuais que preservem a viabilidade financeira da empresa
sem comprometer a qualidade do servigo publico.

8" As normas da UE 2019/1023 incentivam que planos de reestruturagéo incluam objetivos
relacionados a sustentabilidade ambiental e a protegéo dos direitos dos trabalhadores, refletindo
uma preocupacao crescente com a integragéo de critérios sociais e ambientais nos processos
econdmicos.



201

de responsabilidades relacionadas a incéndios florestais'®?, que foram atribuidos
a falha em sua infraestrutura de transmissdo. Durante o processo de
recuperacao, a continuidade da prestagao do servigo foi garantida pela protecéo
judicial contra credores (automatic stay) e pela obtencdo de financiamento
prioritario (DIP financing).

O tribunal supervisionou a elaboragao de um plano de recuperacao que
incluiu compensacgdes as vitimas dos incéndios, melhorias na infraestrutura
elétrica para evitar futuros desastres e medidas para fortalecer a governanga
corporativa. Ao mesmo tempo, a Comissao de Servigos Publicos da Califérnia
(CPUC) desempenhou um papel fundamental, exigindo garantias de que a
recuperacédo da PG&E ndo comprometeria a seguranga dos consumidores nem
o fornecimento de energia. O caso demonstra como a articulag&o entre Judiciario
e agéncias reguladoras pode equilibrar a reestruturagdo financeira com a
protecao do interesse publico.

Outro caso pratico bastante relevante a ser elencado é o da Carillion PLC,
uma das maiores concessionarias de servigos publicos e infraestrutura do Reino
Unido, que entrou em liquidacdo em 2018 apos falhar em garantir recursos para
sua recuperagao econdmico-financeira. Embora n&o tenha seguido um processo
de recuperacéo judicial nos moldes tradicionais, o caso evidenciou a importancia
de medidas preventivas e da supervisdo regulatoria.

A faléncia da Carillion afetou contratos de construgao, saude publica e
manutengao de estradas — servigos publicos e de interesse coletivo —, gerando
questionamentos sobre o0 modelo de concesséo no pais.

A reagdo do governo britanico foi imediata, com a intervencao direta em
servigos considerados essenciais, como hospitais e escolas, garantindo sua
continuidade por meio de gestores temporarios. O caso Carillion expds a
necessidade de maior fiscalizagcao financeira e operativa das concessionarias e
de clausulas mais robustas para gerenciar crises, servindo de alerta para outros
paises sobre os riscos associados a falta de mecanismos eficazes de

recuperacgao.

82 Em 2019, uma série de incéndios florestais — atribuidos a empresa Pacific Gas & Electric
(PG&E) — queimaram centenas de milhares de hectares e mataram mais de 100 pessoas. A
empresa buscava, com o procedimento, fechar um acordo por US$ 5,5 bilhdes em financiamento.
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No setor de transporte aéreo, a recuperagdo da South African Airways
(SAA) em 2020 exemplifica como concessionarias em dificuldades podem ser
reestruturadas sob regimes legais hibridos. Sob a Lei de Empresas da Africa do
Sul, a SAA entrou em "administracdo empresarial", um processo similar a
recuperacao judicial brasileira, com a nomeagado de administradores externos
para conduzir a reestruturagao.

Durante esse periodo, o governo sul-africano ofereceu subsidios
temporarios para manter as operagdes e renegociou contratos com credores e
fornecedores.

O caso SAA destaca o papel do Estado (Poder Publico) como facilitador
da recuperagéo de concessionarias estratégicas e demonstra como a injegéo de
capital publico pode ser usada para preservar servigos essenciais enquanto um
plano de longo prazo é implementado, eis que 17 meses depois (em meio a
pandemia COVID-19) a empresa voltou a operar em setembro de 2021 — com
rotas e aeronaves reduzidas — quando o governo da Africa do Sul passou 51%
das acdes da empresa para um consorcio privado. No entanto, o caso também
gerou debates sobre o equilibrio entre subsidios governamentais e o risco moral
associado ao resgate de empresas privadas.

Outro exemplo a ser analisado — apesar de ndo se tratar exatamente de
uma recuperacao judicial — € o sistema de transporte publico de Detroit que, apos
décadas de desinvestimento, passou por um processo de revitalizagdo com o
apoio de uma abordagem colaborativa entre o governo municipal, entidades
privadas e a comunidade local.

Embora ndo tenha seguido formalmente um processo de recuperagao
judicial, a reestruturagdo financeira e operacional incluiu medidas como a
renegociacéo de contratos com operadores de 6nibus e a implementagédo de
novos modelos de financiamento, incluindo parcerias publico-privadas (PPPs).
O sucesso do modelo de revitalizagdo de Detroit oferece insights sobre como a
participagdo de multiplos stakeholders pode transformar sistemas de transporte
publico em crise.

Esses estudos de casos praticos estrangeiros destacam as
especificidades das concessionarias de servicos publicos em recuperagao
judicial, incluindo os desafios regulatérios, a articulacéo entre diferentes atores

e a necessidade de preservar servicos essenciais.
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A experiéncia internacional sugere, desse modo, que a recuperagao
dessas empresas requer uma abordagem integrada, que combine superviséo
judicial, regulacédo estatal e, em alguns casos, subsidios governamentais ou
renegociagdes contratuais.

Além disso, esses casos demonstram que a intervencao estatal pode
assumir formas variadas, desde a supervisao rigorosa até a administragao direta
temporaria, dependendo da gravidade da crise e das peculiaridades do setor de
servigo.

Essas licdes oferecem valiosas contribuicdes para o aperfeicoamento do
marco legal e regulatorio brasileiro, especialmente no que se refere ao
tratamento de concessionarias em recuperacdo judicial, ressaltando a
importancia de modelos flexiveis e equilibrados que protejam o interesse publico

sem comprometer a viabilidade econémica das empresas.
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4 PERSPECTIVAS PROPOSITIVAS

Neste capitulo, uma vez ultrapassada as anteriores etapas
epistemologicas e metodoldgicas direta e indiretamente relacionadas a tematica
central da tese — qual seja, concessdes publicas de servigos penitenciarios —, e
com a intenc&o de oferecer contribuigdes objetivas a essa comunicagéo técnico-
cientifica, por certo, que, vislumbra-se — ainda que de maneira muito modesta —
significativas perspectivas futuras para fins de consolidagéo tedrico-pragmatica
de uma logica propria para a efetivacdo das concessdes publicas de servigos
penitenciarios.

O objetivo, como se disse, é o de oferecer contribuicbes teorico-
pragmaticas que sirvam como critérios objetivos para a verificagdo e mensuragéo
dos aspectos politicos e normativos que podem ser (re)construidos através da
evolugdo e da progressao da tematica, aqui, tratada, no ordenamento juridico
brasileiro — inclusive, através das importantes contribuicbes oferecida pelo
Direito Comparado — a fim de garantir o respeito e a plena efetivagdo do interesse
publico, bem como atender fiel e integralmente os direitos humanos da pessoa
que se encontra privada de liberdade, conforme o principio da dignidade da
pessoa humana, destacadamente, quando o servigco penitenciario for prestado
pela iniciativa privada (particular) em nome do Estado, mediante a concesséo
deste servico publico.

Por isso mesmo, ndo se olvidou das contribuicbes epistémicas e
metodoldgicas, de viés multidisciplinar, que a perspectiva critico-reflexiva,
certamente, requer para melhor compreender a prestagdo dos servigos
penitenciarios, mediante concessdo publica a empresas privadas que
desenvolvem atividades técnico-profissionais adequadas e pertinentes aos
objetivos do sistema penitenciario; sendo, que, inclusive, levando-se em
consideragao aquelas empresas privadas que se encontram em situagao de
crise econdmico-financeira, no desempenho das atividades proprias a
concessao publica anteriormente contratada.

Eis, pois, o desafio que se impds a esses estudos e pesquisas, qual seja,
compatibilizar os ditames pertinentes ao desempenho de atividades técnico-

profissionais constitucional e legalmente destinados a Administragdo Publica,
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mediante o respeito e a efetivagdo dos direitos humanos das pessoas que se
encontram privadas de liberdade, em cumprimento de pena, através da
prestacdo de servigos penitenciarios — concessao de servico publico — por
empresas privadas, as quais também podem se encontrar em situagao de crise
econdémico-financeira.

O desafio, assim, resume-se a compatibilizacdo das regras e dos
principios inerentes ao Direito Administrativo, ao Direito Publico, aos Direitos
Humanos e ao Direito Empresarial, com o objetivo de que seja possivel o fiel e
integral cumprimento da sangao penal judicialmente imposta ao réu, enquanto
dever legal do Estado — intervencédo estatal, de cunho repressivo-punitivo —
devidamente regulamentado para fins de respeito sério e sincero a humanidade
da pessoa que se encontra privada de liberdade, através da concessido dos
servicos penitenciarios por empresas privadas — ainda que em recuperacao

judicial.

4.1 Tendéncias, inovagbes e mudangas na legislagao e regulamentagdo do

sistema penitenciario

Nesta etapa dos estudos e pesquisas, até, aqui, levadas a cabo, e, em
linha com o que fora pontuado no anterior capitulo, procurou-se explorar as
tendéncias atuais, inovagdes tecnolégicas e as mudangas legislativas e
regulatorias que estdo moldando o cenario dos servigos penitenciarios, com
especial atengcdo na maneira pela qual essas transformagdes podem afetar as
empresas concessionarias, destacadamente, aqui, aquelas empresas que se
encontram em processo de recuperagao judicial.

Na verdade, buscou-se oferecer uma visdo prospectiva sobre os
desenvolvimentos esperados no campo do direito penitenciario, através da
apresentacao e destaque das oportunidades e dos desafios que tais mudancgas
invariavelmente estabelecerdo no desenvolvimento das atividades técnico-
profissionais, pela empresa concessionaria, através da prestagao de servigos
penitenciarios que respeitem ndo sO6 os vetores orientativos (principios) da

Administracdo Publica, mas, também, os direitos humanos da pessoa que se
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encontra privada de liberdade, em cumprimento de uma decisao judicial
condenatoria.

Neste sentido, identificou-se e (re)discutiu-se as principais tendéncias
emergentes no sistema penitenciario, incluindo as mudangas demograficas, as
politicas de execugdo da pena, e a crescente énfase em programas de
reabilitacdo e reintegracdo social (comunitaria), para, assim, a partir dessa
metodologia, permitir que se vislumbrasse as tendéncias que impactam
sensivelmente a demanda atual por servigcos penitenciarios e as expectativas em
relagcado as concessionarias que prestam tais servicos.

Para além disso, o presente estudo e pesquisa avangou para uma analise
multidisciplinar das inovagdes tecnoldgicas que estdo sendo ou podem vir a ser
implementadas ou testadas no contexto do sistema penitenciario — tendo-se, em
perspectiva, o fiel e integral cumprimento da pena judicialmente imposta,
consoante os valores democraticos e humanitarios —, como, por exemplo,
solugdes de monitoramento eletronico, sistemas avangados de gestdo de
instalagdes, e plataformas digitais para educacéo e treinamento das pessoas
que se encontram privadas de liberdade (detentos).

Na contemporaneidade, tornou-se imprescindivel o auxilio das novas
tecnologias de comunicacéao e de informagdes — por exemplo, a rede mundial de
computadores (internet) — cujo potencial resolutivo tem oferecido importantes
contribuigdes para a melhoria da eficiéncia operacional, seguranga e qualidade
dos servigos penitenciarios a serem prestados pelas empresas concessionarias;
senao, que, aqui, para os estudos e pesquisas encetados, também as
implicagdes politicas, juridicas e econbémicas para empresas concessionarias em
recuperacéo judicial.

Neste ponto, também ¢é relevante identificar as recentes mudangas na
legislacdo que passaram a regulamentar as contratagdes publicas, a liberdade
econdmica, por exemplo, as quais afetaram sensivelmente o setor penitenciario,
pelo que, ndo se pode deixar de incluir as reformas penais, as novas diretrizes
para a concessdo de servicos penitenciarios e as mudangas nos marcos
regulatorios para a recuperacéo judicial de concessionarias.

Enfim, a motivagao de todas essas mudancas legislativas é a necessidade
de adequacado e de efetividade substancial (direito material) e procedimental

(direito processual) para a resolugdo das novas emergéncias normativas,
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politicas e econémicas que sao pertinentes ao regular funcionamento do sistema
penitenciario; sendo, que, este € o momento préprio para oportunidades
negociais diante dos desafios politicos, juridicos e econémicos para as empresas
concessionarias dos servigos penitenciarios.

O resultado pratico de tudo isto, € que a abordagem teorico-pragmatica
dos desafios e das oportunidades decorrentes das tendéncias ja identificadas,
das inovagdes tecnoldgicas — tecnologias da comunicagéo e da informagao, de
viés computacional-eletrénico — e as mudangas legislativas que regulamentaram
o desenvolvimento das atividades técnico-profissionais pelas empresas
concessionarias de servicos penitenciarios, por certo precisara da
(re)formatacdo do modelo de negdcios.

A (re)formatacdo do modelo de negocios, certamente, ndo se reduz ao
aspecto meramente normativo, mas, inclui a necessidade de adaptacéo politica,
econdmica e mesmo comunicacional, por isso memo, € necessario investir em
novas tecnologias e capacidades comunicacionais e informacionais, com o
intuito de que se possa minimamente navegar no ambiente regulatorio de forma
segura (segurancga juridica), cuja evolugdo politica (comunicagdo publica),
juridica (regulatoria) e econémica, tem o potencial de manter a viabilidade
operacional e financeira da empresa concessionaria prestadora de servigos
penitenciarios, mediante o desenvolvimento de atividades que prezem pelos
direitos humanos da pessoa privativa de liberdade que se encontre em
cumprimento de pena.

Esse € o primeiro e mais importante passo a ser dado a titulo de estratégia
negocial — dentre as demais modelos de negocios, na contemporaneidade — para
as empresas concessionarias que prestam servigos penitenciarios possam se
adaptar as novas exigéncias entdo determinadas pelas recentes mudangas no
setor penitenciario, e, assim, possam adequadamente aproveitar as
oportunidades que emergem dos novos modelos de negdcios também no setor
publico.

Neste sentido, é importante atentar-se a inovagdo tecnologica —
comunicacional, informacional, computacional e eletrénica —, em colaboracao
com o setor publico e os stakeholders, mediante a implementacao de praticas
técnico-profissionais sustentaveis e centradas no ser humano, as quais

certamente ndo so6 contribuem, mas, sdo decisivas para o sucesso a médio e
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longo prazo das empresas concessionarias que prestam servigos penitenciarios,
resultando, assim, um ecossistema negocial sustentavel capaz de melhorar a
organizacgéo, a estruturagao e o funcionamento do sistema penitenciario.

A ideia de humanidade na prestacao de servigos penitenciarios, por isso
mesmo, guarda relagcdo proxima e imediata com a melhoria da organizagéo,
estruturacao e funcionamento do sistema penitenciario, uma vez que se destina
a melhoria da qualidade de vida individual e coletiva do agente (dignidade da
pessoa humana), da comunidade humana em que se vive o0 mundo da vida
vivida, e o desempenho da atividade técnico-profissional, cada vez mais
adequada, aos fins democraticamente optados e objetivamente consignados na
legislacdo e nas politicas sociais publicas especificas (seguranga publica).

Desta maneira, ressalta-se esta visdo abrangente e orientada para o
futuro das dinamicas que influenciam o setor penitenciario e as empresas
concessionarias que nele operam, sublinhando a importancia de se antecipar e
responder proativamente as tendéncias, inovagdes e mudangas legislativas e
regulatérias para promover um sistema penitenciario mais eficaz, justo e

humano.

4.2 Recuperagao judicial de empresas concessionarias de servigo publico

penitenciario

O Capitulo Il da Lei n. 11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperacéo
Judicial) regulamenta a recuperacéo judicial, a qual possui por objetividade
juridica a viabilizagdo do soerguimento da empresa que se encontra em situagéo
de crise econdbmico-financeira.

Nos termos do art. 47 da Lei n. 11.101/2005 (Lei de Faléncias e

Recuperacgéo Judicial)'®, a recuperagao judicial se constitui em um instrumental

83 BRASIL. Lei n. 11.101, 9 de fevereiro de 2005. Lei de Faléncias e Recuperacio Judicial.
Art. 47. A recuperacgdo judicial tem por objetivo viabilizar a superagdo da situacdo de crise
econdmico-financeira do devedor, a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, do
emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preservagao
da empresa, sua fungdo social e o estimulo a atividade econémica.
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procedimental especifico que se destina a viabilizar a superagao da situacao de
crise econdmico-financeira do devedor.

De outro lado, a supramencionada figura legislativa consagra o que
doutrinariamente tem se denominado do “principio da preservacdo da empresa”,
uma vez que a referida superacao esta condicionada a manutencao da fonte
produtora, do pleno emprego, para além é certo de assegurar os interesses dos
credores.

Essa era a inovacdo legislativa que a época de sua promulgagéo,
originariamente, buscava-se implantar no ordenamento juridico brasileiro, isto &,
a superagao do bindmio devedor-credor (relacdo pendular), para, entéo, fosse
possivel estabelecer uma nova hermenéutica juridica de viés politico-econémico
e social, vale dizer, a manutencéo da fonte produtora (politico-econédmico) e o
emprego dos trabalhadores (social).

A recuperacgdo judicial, portanto, a partir desta perspectiva politico-
econdbmica e social, também tem por objetividade juridica a promog¢ado da
preservacao da empresa, bem como a sua funcio social, para além é certo do
estimulo a atividade econdmica.

A partir disto, e, em linha com o que restou consignado no topico anterior,
concentrou-se atencdo na avaliagdo das projegdes juridicas, politicas e
econdmicas decorrentes do processamento da recuperacgao judicial da empresa
concessionaria de servigos publicos penitenciarios e as estratégias futuras, com
especial atengcdo as implicagbes normativas (regulatérias) de sua atuacgéo
perante o sistema penitenciario.

Nesta oportunidade, os estudos e pesquisas desenvolvidos tinham como
desafio epistemoldgico a identificagdo de oportunidades — novos modelos de
negocios — que pudessem emergir nesse contexto de superagdo da crise
econdmico-financeira da empresa concessionaria, prestadora de servigos
penitenciarios, com o intuito de oferecer outros percursos para uma gestao mais
eficiente e seguro para a superagédo dos multiplos fatores daquela crise, e, ainda,
assim, sempre tendo-se em conta a manutencdo do acompanhamento, pelo
Poder Executivo, do cumprimento da pena; enfim, com o objetivo de garantir a
continuidade e a qualidade dos servigos penitenciarios.

N&o se pode deixar de ter em mente a importancia da recuperacgao judicial

para as empresas concessionarias de servicos penitenciarios, enquanto
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estratégia — novos modelos de negocios — eficaz politico-economicamente e
segura juridico-legalmente, destacando-se a fungéo critica dessas entidades na
administragao do sistema penitenciario e na garantia dos direitos humanos das
pessoas que se encontram privadas de liberdade, em cumprimento de pena.

Por isso mesmo, que, aqui, sdo apontados os desafios futuros que essas
empresas concessionarias podem enfrentar, considerando as tendéncias da
politica econbmica nacional e estrangeira, as mudangas na legislagdo e as
demandas sociais por um sistema penitenciario mais justo e humanitario.

Sobretudo, o ponto de maior interesse aqui € colaboracdo entre o setor
publico e o setor privado, através das empresas concessionarias prestadoras de
servigos penitenciarios; sendo, ponto decisivo para o sucesso da recuperagao
judicial das empresas que atuam no ambito do sistema penitenciario.

Os novos modelos de negdcios, certamente, perpassam pela parceria
publico-privado para a plena efetividade dos direitos da pessoa que se encontra
privada de liberdade, em cumprimento de pena; tanto quanto para o pleno
desenvolvimento das atividades técnico-profissionais pelas empresas
concessionarias em nome do Estado (Poder Publico).

Senéo, que, tudo isto resulta em solu¢des inovadoras ante os desafios
operacionais e econdmico-financeiros, o que decisivamente contribui para a
criacdo de um ecossistema penitenciario sustentavel a médio e longo prazo, uma
vez que o atendimento dos ditames administrativos, publicos, humanitarios e
procedimentais, certamente, fortaleceram o ambiente negocial, através da
segurancga juridica determinada pelo préprio processamento da recuperagéo
judicial, e, consequentemente, o fiel e integral cumprimento das operagdes
penitenciarias, mediante o respeito e a melhoria das condigdes humanas da
privacdo da liberdade, importardo em uma sensivel mutagdo organizacional,
estrutural e funcional; enfim, da prépria gestdo administrativa e econémica do
Sistema Penitenciario.

Destarte, observa-se que neste topico o foco € a constituicdo de um
ecossistema penitenciario sustentavel, tanto juridico-legal (normativo), quanto
politico-economicamente, através do reconhecimento da possibilidade do pedido
de recuperacgao judicial das empresas concessionarias que prestam servigos

publicos, aqui, penitenciarios.
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Essa contribuicdo tedrico-pragmatica requer uma simbiose de principios
e regras que regulamentam o desempenho de atividades técnico-profissionais
por concessionarios, 0os novos modelos negociais, como, por exemplo, a
recuperacao judicial, e, também, as diretrizes humanitarias consolidadas no
ordenamento juridico brasileiro como direitos humanos — individuais, coletivos,
sociais, dentre outros — das pessoas que se encontram cumprindo pena privativa
de liberdade.

Em decorréncia disto, entendeu-se que era fundamental trazer a
discussdo, em uma perspectiva abrangente, sobre o futuro das empresas
concessionarias do setor penitenciario que, no entanto, encontram-se em
processo de recuperacgdo judicial, dando énfase a necessidade de adaptacéo
legislativa (regulatoria), inovagdo hermenéutica (aplicac&o/interpretacao) e
colaboracao de todos os stakeholders para a superacédo dos desafios inerentes
a (re)estruturacdo das empresas concessionarias, e, assim, contribuir para a
evolucdo organizacional e funcional do sistema penitenciario, na melhoria da
qualidade de vida individual (detento) e coletiva (comunidade humana), mediante

a constituicdo de um ecossistema penitenciario sustentavel e humanitario.

4.3 Contribui¢cdes para formulagdo de politicas publicas e aprimoramento do

sistema penitenciario

Os presentes estudos e pesquisas, de outro lado, também podem
oferecer importantes contribuicdes para a (re)formulagdo de politicas sociais
publicas especificas que se destinem ao aprimoramento das atividades técnico-
profissionais — a nivel organizacional, estrutural e ou funcional — que devem ser
desenvolvidas pelos diversos agentes que atuam direta e indiretamente perante
o sistema penitenciario.

Por isso mesmo, que, neste topico, propde-se — ainda que de maneira
contributiva, ante mesmo os objetivos desta comunicagao tedrico-pragmatica —
um conjunto de recomendacgdes estratégicas baseadas em tudo aquilo que fora

analisado e consolidado nos capitulos anteriores desta tese.
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Este subcapitulo enfoca sugestdes juridico-legais praticas e orientagoes
politico-econémicas destinadas a melhoria da gestao penitenciaria — isto &, ao
acompanhamento administrativo desenvolvido, pelo Poder Executivo, do
cumprimento da sancgédo penal (pena), entdo, judicialmente, determinada ao
agente que se encontra privado de liberdade — e a eficacia das empresas
concessionarias de servigcos penitenciarios que se encontram em processo de
recuperacao judicial, cujo intuito € a superag¢ao da situagao de crise econémico-
financeira em que se encontra, e, também, promover reformas sistémicas — vale
dizer, organizacional, estrutural e funcional — no sistema penitenciario.

Essas reformas sistémicas, isto €, organizacionais, estruturais e
funcionais, na verdade, encontram seus respectivos fundamentos nas proprias
necessidades de adequagao dos servigos publicos a serem prestados (servigos
penitenciarios), diante mesmo das renovadas exigéncias legislativas que
incorporaram as emergentes necessidades sociais, como, por exemplo, a
transparéncia da Administragao Publica, a preservacado da empresa, e os direitos
humanos da pessoa que se encontra privado de liberdade.

As renovadas lacunas diuturnamente identificadas no sistema
penitenciario, agora, na contemporaneidade, sdo decorrentes mesmo dos novos
desafios determinados pelas mudangas legislativas, politicas, sociais,
econdmicas, operacionais (novos modelos de negdcios), destacadamente,
quando se trata de uma empresa concessionarias que se encontra em
recuperacéo judicial.

Estas constatagcdes fatico-normativas servem como base para a
proposi¢ao — ainda que incompleta e provisoria — de algumas formulagdes a titulo
de recomendacgdes para a construgao (permanente) de politicas sociais publicas
especificas, isto €, programas e projetos de agdes que se destinam a melhoria
da qualidade de vida individual e coletiva; aqui, também, no ambito da execucéo
penal (sistema penitenciario) brasileira.

Assim, a gestdo eficiente das concessbes penitenciarias exige a
formulacdo de diretrizes que promovam um equilibrio entre a viabilidade
econdmica das concessionarias e a garantia da fungéo social do servigo publico
concedido.

Em primeiro lugar, os contratos de concessdo devem ser elaborados de

forma clara e abrangente, estabelecendo metas de desempenho objetivas e
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mecanismos de monitoramento continuo. Essas metas devem incluir critérios
relacionados a seguranga interna, ressocializagdo dos detentos e manutencéo
da infraestrutura, assegurando que o servigo seja prestado com qualidade e
respeito aos direitos humanos.

Além disso, é fundamental prever clausulas contratuais de reequilibrio
econdmico-financeiro que permitam ajustes em situagdes de crise financeira ou
mudanga nas condi¢gdes econdmicas gerais — como visto em regulamentagdes
estrangeiras —. Tais clausulas conferem flexibilidade a gestdo, evitando que
fatores externos prejudiquem a continuidade e a eficiéncia dos servigos.
Paralelamente, os contratos devem incluir penalidades proporcionais para casos
de descumprimento, garantindo a responsabilizagdo das concessionarias sem
inviabilizar a operacao.

Ainda, as diretrizes para a gestdo das concessdes devem incentivar a
inovacéo tecnoldgica e a adogao de praticas sustentaveis. A utilizacdo de
tecnologias como monitoramento eletrénico, automagéao de processos internos
e sistemas de gestdo integrados pode aumentar a eficiéncia operacional,
enquanto praticas sustentaveis, como uso de energia limpa e gestdo adequada
de residuos, reduzem custos e impactam positivamente a sociedade.

Além disso, deve-se atentar ao fortalecimento da fiscalizagcdo e da
regulagdo das concessdes penitenciarias, indispensavel para assegurar que 0s
servigos sejam prestados de forma continua e com qualidade, especialmente em
contextos de recuperacéo judicial.

Uma das principais medidas para alcangar esse objetivo é a criagdo de
uma agéncia reguladora especifica para o setor penitenciario, a partir de um
fundo especifico. Essa agéncia deve ter autonomia técnica, financeira e
administrativa para monitorar as atividades das concessionarias e garantir o
cumprimento das clausulas contratuais e das normas regulatorias.

Além disso, é necessario aprimorar os mecanismos de fiscalizacdo por
meio da utilizagdo de ferramentas tecnoldgicas, como plataformas digitais para
o0 acompanhamento em tempo real de indicadores de desempenho e auditorias
regulares. A transparéncia nos processos regulatorios também deve ser
priorizada, com a publicacao de relatérios periddicos que detalhem os resultados

das fiscalizagdes e as agdes tomadas em casos de irregularidades.
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A integracdo entre os 6rgaos reguladores e as instituicdes publicas, como
o Judiciario e o Ministério Publico, € outra medida essencial, eis que essa
articulagdo permite que as decisdes relacionadas a regulagao e a fiscalizagéo
sejam alinhadas aos principios do interesse publico e aos direitos fundamentais,
garantindo que qualquer medida tomada durante a recuperagao judicial das
concessionarias seja tecnicamente fundamentada e juridicamente valida.

N&o somente estas medidas, mostra-se que seja necessario um maior
estimulo a Parceria Publico-Privada (PPP) e a inovagdo no sistema
penitenciario, visto que as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) tém se mostrado
uma ferramenta importante para o aprimoramento do sistema penitenciario,
possibilitando a atragao de investimentos privados para areas criticas, como
infraestrutura, tecnologia e programas de ressocializag&do. Para estimular esse
modelo, é necessario desenvolver um ambiente regulatorio favoravel, que inclua
incentivos fiscais e linhas de crédito especificas para empresas que atuam no
setor penitenciario.

Além disso, a Administragcdo Publica deve incentivar projetos que
integrem inovagao tecnoldgica a gestdo penitenciaria, o que pode incluir — por
exemplo — o uso de inteligéncia artificial para monitoramento de seguranga,
plataformas digitais para gestdo de processos internos e programas educativos
a distancia para detentos.

A incorporagdo de inovagdes tecnologicas ndo apenas aumenta a
eficiéncia operacional das unidades prisionais, mas, também, contribui para a
transparéncia e a redugao de custos no longo prazo.

Por 6bvio que a escolha dos parceiros privados deve ser criteriosa,
baseada em processos de licitacdo transparentes e com foco na capacidade
técnica e financeira das empresas. Contratos de concesséo estruturados com
base em resultados mensuraveis e alinhados aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da ONU podem fortalecer a fungdo social do sistema
penitenciario e ampliar os beneficios a sociedade.

Por fim, se mostra importante a participacéo social e o controle externo no
sistema penitenciario, a fim de garantir transparéncia, eficiéncia e o respeito aos
direitos humanos dos detentos.

A criacao de conselhos de usuarios, compostos por representantes da

sociedade civil, familiares de detentos e organizagdes de direitos humanos — por
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exemplo —, pode contribuir para a avaliagdo continua das condi¢cbes das
unidades prisionais. Assim, esses conselhos devem ter acesso a informagdes
detalhadas sobre a operacédo das concessionarias e atuar como intermediarios
entre a sociedade e os gestores do sistema.

Além disso, a fiscalizagao por parte de 6rgaos externos, como o Ministério
Publico e Defensoria Publica, deve ser fortalecida, com a ampliacédo de seus
poderes para realizar inspegdes regulares e acompanhar a execugédo dos
contratos de concessao. Relatérios dessas entidades devem ser disponibilizados
publicamente — e, no caso dos conselhos de usuarios, (também) diretamente a
eles —, garantindo que a sociedade tenha acesso a informagdes sobre a
qualidade dos servicos prestados e as ag¢des corretivas adotadas.

A participagdo social também pode ser incentivada por meio de
plataformas digitais que permitam a comunicagéo direta entre os cidadaos e os
orgaos responsaveis pela gestdo do sistema penitenciario, incluindo canais para
denuncias, sugestbes e avaliagbes, promovendo maior engajamento da
sociedade e aumentando a accountability das concessionarias e dos gestores
publicos.

Por fim, o controle externo deve ser complementado por iniciativas de
educacgao e conscientizagido sobre a importancia do sistema penitenciario e seu
papel na ressocializagdo — seja ele executado pelo particular ou pelo Poder
Publico —. A ampliagdo do debate publico sobre o tema fortalece a legitimidade
das politicas publicas e estimula a colaboracido de diferentes setores da
sociedade na construcéo de solugdes para os desafios enfrentados pelo sistema

prisional.
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CONCLUSOES

O presente trabalho ressaltou, de maneira interdisciplinar e analitica, os
maiores desafios e as principais peculiaridades da ferramenta da recuperacao
judicial em empresas concessionarias de servigos publicos penitenciarios,
assunto que perpassa dimensdes juridicas, econbmicas e — principalmente —
sociais.

A investigacdo demonstrou que a complexidade intrinseca a esse cenario
reside na necessidade de harmonizar a viabilidade econdémico-financeira das
concessionarias com a continuidade de servigos essenciais, que tém impacto
direto ndo apenas na Administracdo Publica, mas, também, nos direitos
fundamentais de detentos, funcionarios e na seguranga publica. Essa
interconexdo evidencia a importancia de um arcaboug¢o normativo, regulatorio e
contratual que seja tanto eficiente quanto justo, considerando os multiplos atores
e interesses envolvidos.

Juridicamente, a analise realizada ao longo do trabalho revelou que o
ordenamento juridico brasileiro, embora evoluido em termos de recuperagao de
empresas com a Lei n® 11.101/2005 (Lei de Faléncias e Recuperagao Judicial)
e sua reforma pela Lei n® 14.112/2020, ainda apresenta lacunas quando aplicado
as concessionarias de servicos publicos. As peculiaridades desse tipo de
empresa — cuja faléncia ou descontinuidade pode gerar danos irreparaveis a
sociedade e ao proprio Estado (Poder Publico) — requerem um regime juridico
que integre principios de direito publico e privado.

Os confltos entre o cumprimento das obrigagdes contratuais
administrativas e os direitos dos credores destacam a necessidade de solugdes
legislativas especificas que resguardem tanto a continuidade do servigo publico
quanto os interesses dos credores, em consonancia com o0s principios
constitucionais.

A anadlise detalhada das legislacbes e regulamentagdes vigentes,
juntamente com a investigacao de casos praticos, forneceu visdes valiosas sobre
as estratégias eficazes e os pontos de falha no sistema atual. Ficou evidente
que, apesar dos esforgos regulatérios e das iniciativas de apoio governamental,

ainda ha um caminho significativo a ser percorrido para assegurar que a
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recuperacao judicial de concessionarias ndo comprometa a qualidade e a
efetividade dos servigos penitenciarios.

As tendéncias emergentes, inovagdes tecnoldgicas e potenciais reformas
legislativas discutidas apontam para um futuro no qual a colaboragéo entre o
setor publico e privado pode ser a chave para resolver os desafios identificados.
A implementacgéo de praticas de gestao inovadoras e sustentaveis, aliadas a um
quadro regulatério robusto e flexivel, parece ser o caminho mais promissor para
promover a estabilidade e a melhoria continua dos servigos penitenciarios,
mesmo diante de cenarios econémicos adversos.

Do ponto de vista econdmico, a pesquisa identificou que a instabilidade
financeira dessas concessionarias pode afetar diretamente a eficiéncia,
qualidade e sustentabilidade da prestacdo de servicos penitenciarios — servigo
publico essencial de alta sensibilidade social.

Empresas em crise econdmico-financeira enfrentam desafios como a
dificuldade de obter crédito, renegociar contratos e manter investimentos
estratégicos, realidade esta que ameaga ndo somente a operagdo das
concessionarias, mas, ainda, a confianga dos investidores no setor. Foi
enfatizada a necessidade de politicas que estimulem a criagdo de instrumentos
financeiros e regulatérios que garantam tanto o fluxo de recursos quanto a
solvéncia das concessionarias, assegurando a continuidade de sua operagado em
cenarios de crise. Ademais, medidas como a revisao periddica dos contratos
administrativos e a incluséo de clausulas de reequilibrio econdmico-financeiro —
como visto nos modelos estrangeiros — foram propostas como caminhos para
mitigar riscos sistémicos.

No campo social, reiterou-se que a recuperacgao judicial dessas empresas
impacta diretamente a dignidade humana e os direitos fundamentais,
especialmente no que se refere a condi¢gao das pessoas em situacao de restricao
de liberdade. A interrupgao ou precarizagao dos servicos penitenciarios pode
agravar as condicbes — ja precarias — de encarceramento, perpetuando
violagdes aos direitos humanos e comprometendo as metas de reabilitacéo e
reintegracéo social.

A pesquisa destacou o papel essencial do Estado (Poder Publico) como
agente fiscalizador e regulador, responsavel por assegurar que as

concessionarias mantenham padrées minimos de qualidade e eficiéncia, mesmo
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em contextos de crise. A ampliagdo da fiscalizacdo e a criagdo de programas
que incentivem a conformidade ética e legal, como a exigéncia de compliance
robusto, s&o indispensaveis para garantir a transparéncia e a confianga no
sistema.

Neste sentido, traz-se a discussao a importancia de estudos comparados
que analisem experiéncias estrangeiras no gerenciamento de crises em
empresas concessionarias de servicos publicos. Estas analises podem
proporcionar insights valiosos sobre como diferentes jurisdigdes — com culturas
juridicas distintas — tém equilibrado interesses econémicos e sociais em cenarios
de crise.

Além disso, a pesquisa destaca a importancia de explorar modelos
inovadores de gestdo e financiamento, como Parcerias Publico-Privadas
aprimoradas, a fim de fortalecer a resiliéncia e sustentabilidade do sistema
penitenciario no Brasil.

A partir desta abordagem tedrica, a tese propde que politicas publicas
integradas sejam desenvolvidas para conciliar os interesses econdmicos,
juridicos e sociais, tendo como objetivo principal um sistema penitenciario
eficiente, sustentavel e alinhado aos principios da justica social e respeito aos
direitos humanos de modo que se vé relevante a criagdo de mecanismos que
priorizem tanto a preservagcdo do interesse publico quanto a viabilidade
econdbmica das empresas concessionarias. Em especial, sugere-se a
implementagdo de medidas preventivas, como a elaboracéo de planos de gestéo
de crises especificos para concessionarias, bem como a inclusédo de dispositivos
contratuais que permitam uma transi¢cao ordenada em caso de insolvéncia.

Portanto, a presente pesquisa ndo somente identifica e analisa os
desafios contemporéneos relacionados a recuperagao judicial de empresas
concessionarias de servigos publicos, mas, ainda, oferece uma base solida para
a formulacgao de politicas publicas e o aprimoramento do arcabougo normativo —
ordenamento juridico brasileiro —, visando um sistema mais equilibrado e justo

nao so para os detentos, mas para a sociedade como um todo.
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